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dellista ohjailua?”. Alustuksia aiheesta kuultiin kaikkiaan kahdeksan. Va-
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sissa seminaari-iltapäivän kulkua mukaellen, tällä kertaa käsillä olevassa
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Lainsäädännön vaihtoehdot –
tarve, tehtävät ja tähänastisia kokemuksia
1 Missä ja miten vaihtoehtojen tarve on noussut
esiin?
Tarve ja tietoinen pyrkimys hahmotella lainsäädännön vaihtoehtoja on
noussut esiin kehittyneissä läntisissä yhteiskunnissa lakien ja lainvalmis-
telun kehittämistyön myötä. Tämän toiminnan alku sijoittuu pääosin 1970-
ja 1980-luvuille. Lainsäädäntötoiminnan laadun parantamisesta on noista
ajoista lukien tullut pysyväluonteinen ilmiö eri valtioissa ja useassa kan-
sainvälisessä organisaatiossa, kuten Euroopan unionissa ja Taloudellisen
yhteistyön ja kehityksen järjestössä OECD:ssä. Näyttää siltä, että eri puo-
lilla on kaiken aikaa meneillään sääntelyn uudistamisprosessi (”Regulatory
Reform”), joka jatkuu myös tulevaisuudessa.
Lainsäädäntötoiminnan kehittämistyön taustalla on puolestaan sääntelyn
ja erilaisten lakiuudistusten kritiikki. Sekin on vakiintunut kehittyneissä
valtioissa pysyväluonteiseksi ilmiöksi viime vuosikymmeninä. Kritiikki on
sisältänyt monenlaista ainesta. Arvostelun ydinkohtia on ollut se, että mo-
nen mittavan lakiuudistuksen ei ole koettu johtaneen läheskään niin
myönteisiin tuloksiin kuin päättäjät ovat esittäneet perustellessaan uudis-
tuksia poliittisessa julkisuudessa. Kritiikkiä ovat ruokkineet vahvasti myös
lakiuudistusten erilaiset kielteiset vaikutukset: liiallinen kustannusrasitus
yritystoiminnalle, tarpeettomina pidetyt rajoitukset yksilöille tai yrityksille,
huonosti toimivat säännökset sen suhteen, kuinka yksilöt pääsevät oikeuk-
siinsa tai miten säännöksiä valvotaan tehokkaasti. Varsinkin yrityssektori
on arvostellut toistuvasti lainsäädäntötoimintaa. Monessa maassa on yksit-
täisiä lakiuudistuksia koskevan kritiikin rinnalla tuotu esiin myös yleis-
luonteista huolta kaiken aikaa kasvavasta sääntelyn määrästä, sen haitoista
ja siitä, kuinka lainlaatija ylipäänsä puuttuu liiallisesti yritysten tai yksilöi-
den toimintapiiriin.
Lainsäädäntötoiminnan kritiikkiä ovat esittäneet eniten odotuksissaan
pettyneet yksilöt ja kansalaisryhmät, erilaiset etujärjestöt, yritysmaailma ja
jossakin mitassa myös tuomioistuinlaitoksen edustajat. Kiintoisa kritiikin
piirre on ollut se, että myös lainsäädäntötoiminnan keskeisimmät toimijat,
kuten Suomessa eduskunta ja valtioneuvosto, ovat esittäneet terävää ar-
2vostelua1. Tutkimustoiminnan panos on jäänyt tähän verrattuna toissijai-
seksi, vaikkakin lainsäädäntötutkimus – anglo-amerikkalaisessa maailmas-
sa usein Regulation-tutkimussuuntauksena – on selvästi ollut vahvistumas-
sa 1990-luvulta lukien. Lisäksi on muistettava, että yksittäisiin lakiuudis-
tuksiin kohdistuvaa, niiden tuloksellisuutta kriittisesti arvioivaa tutkimusta
on tehty jo paljon pidempään eri tutkimusaloilla, kuten esimerkiksi arvioin-
ti- ja implementaatiotutkimuksessa, oikeussosiologian ja kriminologian
piirissä sekä politiikan tutkimuksessa ns. Policy analysis -suuntauksessa.
Toistaiseksi eri valtioiden ja kansainvälisten järjestöjen lainvalmistelu-
asiantuntijat ja virkamiehet ovat kuitenkin olleet vaikutusvaltaisimmissa
asemissa, kun on selvitelty tarvetta ja keinoja lainsäädännön vaihtoehtojen
nykyistä laajemmalle hyödyntämiselle.
Lainsäädäntötoiminnan pitkä historia kertoo, että erilaisia vaihtoehtoisia
ratkaisuja ja sääntelyinnovaatioitakin on toki pohdittu, kehitelty ja käytetty
yksittäisissä uudistuksissa jo paljon ennen viime vuosikymmenten hank-
keita lakien ja lainvalmistelun laadun parantamiseksi. Uutta aikaisempaan
verrattuna on se, että lainsäädännön vaihtoehdoista ollaan kiinnostuneita
yleisellä, koko sääntelyn kentän kattavalla tavalla. Vaihtoehtojen tarvetta,
sisältöä ja käyttömahdollisuuksia pyritään tarkastelemaan järjestelmälli-
sesti ja hyödyntämällä yhtenäistä käsitteistöä.
2 Mitä lainsäädännön vaihtoehdoilla tavoitellaan?
Lainsäädännön vaihtoehdoille on asetettu melko kunnianhimoisia tavoit-
teita ja niistä on toivottu ratkaisua moniin nykyajan sääntelyjärjestelmien
keskeisimpiin ongelmiin.
Lainsäädännön odotetaan olevan tuloksellisempaa (Efficient) suhteessa
sääntelyn tavoitteenasetteluun. Vaihtoehtoisten sääntelykeinojen uskotaan
vaikuttavan ja ”purevan” entistä paremmin sääntelyn kohteena oleviin on-
gelmiin. Tästä lähtökohdasta monet toimijat ovat samaa mieltä. Yksi tärkeä
osa-alue on ollut 1970-luvulta alkaen Access To Justice -tutkimussuuntaus
ja oikeuspoliittinen liike. Sen piirissä on selvitelty ja saatu käyttöön mo-
nenlaisia, aiemmasta poikkeavia keinoja parantaa yksilöiden mahdolli-
suuksia päästä oikeuksiinsa. Osavoitto on jo ollut kyseisen käsitteen va-
                                 
1 Ks. Valtioneuvoston keskeisistä kansliapäälliköistä, joilla on organisaatioissaan keskei-
nen vastuu lainvalmistelusta, koostuneen ns. Lainvalmistelun kansliapäällikkötyöryhmän
erittäin kriittisiä arvioita: Parempaan lainvalmistelun suunnitteluun ja johtamiseen. Val-
tioneuvoston kanslian julkaisusarja 8/2003 ja Tehokkaampaa, suunnitelmallisempaa ja
hallitumpaa lainvalmistelua. Valtioneuvoston kanslian julkaisusarja 13/2005.
3kiintuminen kriittisestä lähtökohdasta laajalti hyväksytyksi yleiseksi ta-
voitteeksi2.
Sääntelyn tulisi olla mahdollisimman kustannustehokasta (Effective).
Tarkoitetut myönteiset tulokset ja vaikutukset tulisi saada aikaan mahdolli-
simman alhaisilla kustannuksilla, niin sääntelyn kohteille, hyödynsaajille
kuin julkiselle organisaatiolle. Tästäkään tavoitteesta ei synny yleisellä
tasolla kiistaa. Käytännössä ongelmana on hyötyjen ja kustannusten mit-
taaminen, soveliaiden kriteerien löytäminen ja tarvittavan tietoaineiston
puute. Monella lainsäädännön alalla sääntelyn hyötyjen muuntaminen mit-
tauskelpoisiksi taloudellisiksi yksiköiksi on osoittautunut hankalaksi.
Tiettyjen lainsäädännön perustehtävien tai vaikutusten – esimerkiksi yh-
denvertaisuus, oikeusturvan takeet, koettu turvallisuus – arvioiminen ta-
loudellisin ja määrällisin kriteerein on yhä vaikea ongelma.
Pääpaino onkin usein sääntelyn aiheuttamissa kustannuksissa, joko jul-
kiselle organisaatiolle tai yritystoiminnalle. Keskustelu sääntelyn hyödyistä
ja kustannuksista vinoutuu tällöin herkästi, jos myönteiset, sääntelyn ta-
voitteenasettelun suuntaiset vaikutukset jäävät taka-alalle.
Lainsäädännön vaihtoehtojen hahmottamista on virittänyt yleinen pyr-
kimys tähdätä ongelmien ja epäkohtien sääntelyssä mahdollisimman
”kevyeen” ohjaukseen ja julkiseen interventioon. Harva riitauttaa periaa-
tetasolla tämän pyrkimyksen, jonka toteuttamiseen pyritään usein juuri
erilaisilla vaihtoehdoilla. Tämä lainsäädännön vaihtoehdoille asetettu ta-
voite liittyy läheisesti muihin, sääntelyn maailmassa laajasti puollettuihin
periaatteisiin, kuten ns. subsidiariteetti- ja suhteellisuusperiaatteet etenkin
Euroopan unionin oikeudessa. Edellinen korostaa sääntelyn laadintaa mah-
dollisimman lähellä sen kohteita, jälkimmäinen taas sitä, että sääntelykei-
non voimakkuuden aste tulee aina suhteuttaa tavoitteeseen ja intressiin, jota
sääntely edistää. Sääntelyn vaihtoehtoihin kohdistetaan toisaalta odotuksia
myös keinona vähentää tai ainakin hillitä säädetyn oikeuden kaiken aikaa
kasvavaa määrää – ongelmaa, joka etenee yksittäisissä lakiuudistuksissa
yleensä vain pienin askelin ja tavallaan salakavalasti mutta jonka vaka-
vuutta ja seurauksia ei ilmeisesti edelleenkään ymmärretä täysimääräisesti.
Lainsäädännön vaihtoehtojen kehittelyn yksi päätavoite on ollut saada
aikaan entistä responsiivisempaa sääntelyä. Se ottaisi perinteistä sääntelyä
paremmin, joustavammin ja monivivahteisemmin huomioon sääntelyn
kohdetahojen yksilölliset, poikkeavat olot ja intressit sekä ne moninaiset
                                 
2 Hyvä johdatus Access to Justice -ajattelu- ja tutkimustapaan on yhä Cappelletti M. (ed.)
(1981) Access to justice and the welfare state. European University Institute. Melko tuo-
re tarkastelu Yhdysvaltojen oloista on esimerkiksi Rhode, D.L. (2004) Access to justice.
Oxford University Press.
4tilanteet, joissa säännöksiä joudutaan soveltamaan. Ajatusta responsiivi-
sesta sääntelystä on konkretisoitu eri tavoin. On esimerkiksi korostettu
sääntelyn kohdetahojen, heidän näkemystensä ja kokemustensa vaikutus-
mahdollisuuksien vahvistamista säännösten laadinnassa kuten myös niiden
toteuttamisessa.
Kiinnostava responsiivisen sääntelyn malli on kehitelty korosta-
malla sääntelyn kohdetahojen moninaisia motiiveja3. Sääntely tuli-
si mukauttaa kohteena olevan toiminnan rakenteisiin ja siihen, että
sääntelyyn kohdistuu yleensä sekä tukea että vastustusta. Säänte-
lyn tulisi kannustaa kohteiden itsensä toteuttamaa, lainsäädännön
vaatimusten suuntaista toimintaa. Sen pitäisi perustua kohdetaho-
jen myönteisiin motiiveihin toimia oikein ja olla eettisesti vas-
tuunalainen toimija. Ajattelutapa poikkeaa siitä oikeuspolitiikassa
ja sääntelyssä yleisestä lähtökohdasta, että säännösten sisältö tulee
suunnitella ”pahaa toimijaa” eli sellaista toimijaa varten, joka pyr-
kii hyötymään kaikin tavoin sääntelyn epäonnistumisesta ja au-
koista4. Tässä responsiivisen sääntelyn mallissa ei rakenneta sen
paremmin pelkän naiivin suostuttelun kuin yksinomaisesti tiuk-
kojen sanktioiden varaan. Mallissa etsitään kuhunkin tilanteeseen
sopivien keinojen yhdistelmää. Siinä nojaudutaan pitkälle kunkin
toimijan myönteisiin motiiveihin, yhteistoimintavalmiuteen, luo-
tettavuuteen ja luottamukseen sääntelyn kohdetahon ja säännöksiä
toteuttavan viranomaisen välillä. Jos nämä pettävät, sääntelyn ja
sen toimeenpanon tulee ollakseen tehokasta antaa mahdollisuudet
tiukan sääntelyn ja riittävän kovien, asteittain ankaroituvien sank-
tioiden käyttöön.
Vaihtoehtojen käyttöä perinteisen lainsäädännön sijasta puolletaan myös
sillä, että sääntelyn laadinta ja sen muuttaminen on vaihtoehtoisten keino-
jen yhteydessä nopeampaa ja helpompaa kuin tyypillisen lainsäädännön5.
Tällöin tarkoitetaan ensi sijassa sellaisia vaihtoehtoja, joiden käyttö ei
edellytä lainsäätäjän ratkaisuja. Sääntelyn joutuisan laadinta- ja muutta-
misprosessin etuja on painotettu erityisesti teknisesti monimutkaisten, no-
peasti muuttuvien yhteiskunnan osa-alueiden sääntelyssä.
                                 
3 Ayres I. & Braithwaite J. (1992). Responsive Regulation. Oxford Socio-Legal Studies,
4−6.
4 Ajatus ”pahasta ihmisestä” sääntelymaailman ytimessä on peräisin alunperin Oliver
Wendell Holmesilta jo 1800-luvun jälkipuoliskolla, Horwitz, M.J. (1992). The Trans-
formation of American Law 1870−1960, 140. Oxford University Press.
5 Routes to Getter Regulation. A guide to alternatives to classic regulation. Better Regu-
lation Task Force (UK). December 2005, 14−15.
53 Lainsäädännön vaihtoehtojen ryhmittelyä
Lainsäätäjän näkökulmasta vaihtoehtoja voidaan jaotella periaatteessa
kahteen ryhmään sen mukaan, sisältyykö vaihtoehtoon ja sen käyttämiseen
oikeudellista sääntelyä vai ei. Tämä jaottelu on luonteva lainsäätäjälle, kun
tämä harkitsee, reagoidako tiettyyn ongelmaan tai ilmiöön vai ei ja jos rea-
goidaan, hyödynnetäänkö silloin oikeudellista sääntelyä vai käytetäänkö
muunlaista toimintavälinettä. Jaottelu vastaa myös oikeudellisen ajattelun
ja ammattitoiminnan kannalta keskeistä kaksijakoista päättelyä ulottuvuuk-
silla oikeudellisesti säännelty vs. sääntelemätön tai oikeudellisesti rele-
vantti vs. ei-relevantti6.
Aitoja, sääntelyä sisältämättömiä lainsäädännön vaihtoehtoja on melko
harvalukuisia. Niitä ovat lähinnä erilaiset informaatio-ohjauksen muodot
(tiedotus, valistus, suostuttelu, neuvonta), yhteisesti sovittu toiminta jul-
kisten ja yksityisten toimijoiden kesken yhteisten tavoitteiden edistämisek-
si (esimerkiksi työllisyyden edistämiseksi tai rikosten torjunnassa, avoimen
koordinaation menetelmä Euroopan unionissa), aito itsesääntely, johon
julkinen valta ei osallistu (esimerkkinä Suomesta lääkealan markkinoinnin
sääntely7 tai tiedotusvälineiden itsesääntely Journalistin ohjeiden ja Julki-
sen sanan neuvoston avulla), sopimus julkisen toimijan ja esimerkiksi tiet-
tyä elinkeinoalaa edustavan tahon kesken asianomaisella toimialalla so-
vellettavista periaatteista ja toimintatavoista sekä sääntelytoimella uhkaa-
minen julkisen vallan painostuskeinona.
Esimerkki sopimuksesta lainsäädännön vaihtoehtona on euroop-
palaisten autonvalmistajien yhteisön (ACEA) sopimus, jolla nämä
sitoutuvat vähentämään autojen hiilidioksiidipäästöjä 25 prosenttia
vuoteen 2008 mennessä (vuoden 1995 tasosta). Myöhemmin myös
Japanin ja Korean autotehtaat ovat tehneet samansuuntaisen sopi-
muksen, jotta niille ei koituisi kilpailuetua alan eurooppalaisiin
yrityksiin nähden. Euroopan unionin komissio on tukenut vahvasti
näiden sopimusten syntyä suosituksilla, joissa on viitattu myös
lainsäädännön käyttämiseen sopimisen vaihtoehtona. Komissio
julkaisee vuosittain raportin alan kehityksestä. Tämä seurantame-
kanismi on ollut ehto EU:n parlamentin ja neuvoston myötävai-
kutukselle asiaan.8
                                 
6 Jaottelua on kehitelty teoksessa Tala J. (1999). Oikeussääntelyn määrä ja vaihtoehdot.
Oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen julkaisuja 163, 78−90. Sitä on hyödynnetty muun
muassa jo mainitussa kansliapäällikkötyöryhmän mietinnössä Tehokkaampaa, suunni-
telmallisempaa ja hallitumpaa lainvalmistelua.
7 Ks. tästä Lääkemarkkinoinnin ohjeet. Helsinki 2004. Lääketeollisuus ry.
8 A guide to alternatives to regulation, 52−53.
6Esimerkki sopimuksen käytöstä sääntelyn vaihtoehtona on Suo-
messa ns. lantasakkosopimus. Maa- ja metsätalousministeriö, teu-
rastamot ja maataloustuottajat ovat sopineet, että teurastettavien
eläinten lantaisuus alentaa niistä maksettavaa hintaa.9
Kotimainen esimerkki sääntelytoimella uhkaamisesta keinona saa-
da aikaan sääntelyn vaihtoehtoja on liikenne- ja viestintäministe-
riön hanke, jolla pyritään saamaan telealan yritykset vapaaehtoi-
sesti estämään pääsy ulkomaisille lapsipornosivuille. Ministeriö on
teettänyt selvitykseen asiaan liittyvistä oikeudellisista näkökoh-
dista. Sen pohjalta ministeriö on toivonut, että ala tekisi asiasta
Ruotsin, Norjan ja Tanskan esimerkkien tapaan sopimuksen. So-
pimuksen toteuttamisessa nojauduttaisiin myös poliisilainsäädän-
nön yleisvaltuuteen rikosten ehkäisemisestä. Ministeriön tiedot-
teen mukaan vapaaehtoisuuteen ei voi pakottaa, ja ministeriö on
kertonut  käynnistävänsä  keskustelut  oikeus-  ja  sisäasiainminis-
teriön kanssa tarpeellisiksi lainmuutoksiksi.10
Lainsäädännön aitojen vaihtoehtojen suppeahkoa valikoimaa selittävät ai-
nakin kahtalaiset syyt. Vallitseva oikeusvaltioajattelu johtaa herkästi sii-
hen, että julkisen vallan toimintavälineitä harkittaessa päädytään tavalli-
sesti sääntelyyn julkisten toiminnan lakisidonnaisuuden, yhdenvertaisuu-
den ja oikeusturvatakeiden takia11. Samaan suuntaan vaikuttaa myös lain-
laatijoiden epäusko sellaisiin pehmeisiin keinoihin nähden, joiden sitovuu-
den ja vaikuttavuuden tukena ei ole sääntelyä ja virallisten sanktioiden uh-
kaa. Vastasyynä vaihtoehtojen käytölle on tuotu esiin myös se, etteivät ne
ole vastaavalla tavalla julkisia ja läpinäkyviä kuin tavanomainen oikeus-
sääntely12.
Lainsäädännön vaihtoehtojen tarkastelu onkin keskittynyt, varsinkin
lainsäädäntötoiminnan kehittämistyössä, paljolti erilaisiin sääntelyä sisältä-
viin toimintavaihtoehtoihin. Tällöin nousee esiin hankalana kysymyksenä
se, mitä tarkoitetaan lainsäädännön vaihtoehdoilla. Lähtökohtana pidetään
mallia perinteisestä, tavanomaisesta sääntelystä, jota kansainvälisessä kes-
kustelussa luonnehditaan käsitteellä Command and Control, komentosään-
                                 
9 Tehokkaampaa, suunnitelmallisempaa ja hallitumpaa lainvalmistelua, 188.
10 Liikenne- ja viestintäministeriön tiedote. Ministeri Huovinen: Passiivisuus lapsipornon
estämisessä valitettavaa. 16.12.2005.
11 Perustuslain 2 §:n 3 momentti, jonka mukaan julkisen vallan käytön tulee perustua
lakiin ja kaikessa julkisessa toiminnassa on noudatettava tarkoin lakia, on ymmärrettä-
västi vahva peruste tukeutua oikeussääntelyyn.
12 A guide to alternatives to regulation, 16.
7tely13. Tähän nähden poikkeavia sääntelyratkaisuja voidaan kuvata vaihto-
ehdoiksi. Komentosääntelylle on ominaista määrittää ylhäältä-alas eli lain-
säätäjän kieltojen ja käskyjen avulla, kuinka oikeussubjektien tulee toimia,
säännöksiä tuetaan sanktioilla ja niiden noudattamista valvotaan viran-
omaistoimin. Käsite on syntynyt alun perin elinkeinotoimintaa koskevan
sääntelyn tarkastelussa, mutta on laajentunut koskemaan yleisestikin sään-
telyä, joka seurailee sotilasyksikön toimintalogiikkaa: päällikkö käskee,
alaiset tottelevat kyselemättä.
Sääntelyä sisältävien lainsäädännön vaihtoehtojen piirissä voidaan vielä
erotella kahdenlaisia ratkaisuja. Ensiksi kysymyksessä voi jollakin lainsää-
däntöalalla olla sellainen aiemmasta poikkeava sääntelystrategia tai sään-
telykeino, jota ei ole ennen käytetty kyseisellä alalla mutta josta on jo ko-
kemuksia muussa lainsäädännössä. Käytännössä nämä lienevätkin lainsää-
däntötoiminnassa yleisimpiä sääntelyn vaihtoehtoja. Niiden käyttöä puoltaa
se, että lainvalmistelijoilla on tällöin tietoa ja todisteita myönteisistä koke-
muksista muualla. Toinen ryhmä lainsäädännön vaihtoehtoja − sääntely-
järjestelmän sisällä − koostuu aidoista innovaatioista, kokonaan uudenlai-
sista sääntelykeinoista. Näitäkin kehitellään ja esiintyy jossakin määrin,
vaikka säädetty oikeus lienee monen mielestä ala, jolla uudet ideat ja kek-
sinnöt eivät ole hallitsevassa asemassa.
Seuraavassa on lueteltu esimerkkejä, jotka ovat sisältäneet omassa oi-
keusjärjestelmässämme ainakin käyttöön tullessaan innovatiivisia aineksia.
• Erityiset asiamiesjärjestelmät tietyntyyppisen uuden lainsäädännön to-
teuttamisessa, jolloin tavoitteena on ollut säännösten valvonnan ohella
myös kyseiseen alaan liittyvien teemojen ja intressien esillä pito julki-
suudessa ja suhteessa muuhun julkiseen organisaatioon (kuluttaja-
asiamies, tasa-arvovaltuutettu, tietosuojavaltuutettu, konkurssiasiamies,
vähemmistövaltuutettu, lapsiasiavaltuutettu).
• Osallistumis-, kanne- ja muutoksenhakuoikeuksien antaminen järjes-
töille, kansalaisryhmille ja yleisölle asioissa, joissa näillä ei ole perin-
teisen oikeudellisen ajattelun mukaista asianosaisasemaa yksilöllisten
oikeuksien ja etujen puolustamiseksi. Selkeä esimerkki tästä on ns. År-
husin sopimus tiedon saannista, kansalaisten osallistumisoikeudesta
                                 
13 Tuoreessa brittiläisessä kartoituksessa, johon edellä on jo viitattu ja jossa päähuomio
on vaihtoehdoissa Euroopan unionissa, on käytetty perinteisestä lainsäädännöstä ilmai-
sua Classic Regulation.
8päätöksentekoon sekä muutoksenhaku- ja vireillepano-oikeudesta ym-
päristöasioissa vuodelta 199814.
• Erilaiset sovinto- ja sovittelumenettelyt riita- ja rikosasioissa. Ydinaja-
tuksena näissä on ollut etsiä paremmin toimivia, helppokäyttöisempiä,
huokeampia, joustavampia jne. vaihtoehtoja perinteiselle oikeuden-
käynnille, erityisesti ns. täysmittaiselle prosessille15.
• Yksityishenkilön velkajärjestely keinona ratkaista kokonaisvaltaisesti ja
keskitetyssä menettelyssä maksukyvyttömän henkilön kaikista vel-
kasuhteista ja maksuvelvoitteista johtuvat suoritusvelvollisuudet. Jär-
jestely toteutetaan yleensä määräajan kestävällä maksuohjelmalla, jon-
ka sisältö määräytyy henkilön maksukyvyn mukaan16.
• Ympäristövaikutusten arviointimenettely hankkeiden suunnittelu- ja
päätöksentekoprosessiin liittyvänä mekanismina. Sen avulla selvitetään
ja arvioidaan ympäristöön merkittävästi vaikuttavien hankkeiden, suun-
nitelmien tai ohjelmien ympäristövaikutukset sekä kuullaan viranomai-
sia ja niitä, joiden etuihin tai oloihin hanke, suunnitelma tai ohjelma
saattaa vaikuttaa. Tällä sääntelyinnovaatiolla on pyritty ympäristövai-
kutusten kokonaisvaltaiseen selvittämiseen ja arviointiin etukäteen vuo-
rovaikutuksessa hankkeesta vastaavan, yleisön ja viranomaisten kes-
ken17. Laki ympäristövaikutusten arvioinnista tuli voimaan 1994 ja sää-
dettiin EY-direktiivin toteuttamiseksi. Sääntelyideana ympäristövaiku-
tusten arviointimenettely on peräisin Yhdysvaltojen 1960-luvun ympä-
ristöpolitiikasta18.
• Nojautuminen vastavuoroiseen tunnustamiseen ja eurooppalaisiin stan-
dardeihin Euroopan unionin tuotteita koskevan sääntelyn harmonisoin-
                                 
14 Ks. sopimuksesta ja sen lainsäädännön alaan kuuluvien määräysten valtionsisäisestä
voimaansaattamisesta, HE 165/2003, Kumpula A. (2004). Ympäristö oikeutena. Suo-
malainen Lakimiesyhdistys, erityisesti 77−83.
15 Ks. esimerkiksi Teittinen, S. (1999). Kuluttajaneuvojat ja kuluttajien valitukset. Oi-
keuspoliittisen tutkimuslaitoksen julkaisuja 158 ja Ervasti K. (2005). Sovittelu tuomio-
istuimessa. WSOYpro.
16 Ks. velkajärjestelyinstituution yhdysvaltalaisesta taustasta ja leviämisestä Euroopan
oikeusjärjestelmiin Niemi-Kiesiläinen, J. (1995). Luonnollisen henkilön velkavastuu
insolvenssioikeudessa. Suomalaisen Lakimiesyhdistyksen A-sarja, 417−436 ja 496−512.
17 Ks. Kuusiniemi & Ekroos & Kumpula & Vihervuori (2001). Ympäristöoikeus. (Oi-
keuden perusteokset). WSOY Lakitieto, 505−538.
9nin ”uutena lähestymistapana” 1980-luvun puolivälistä lukien. Tällä ta-
voin saatettiin siirtyä unionin sisämarkkinasääntelyssä entistä väljem-
piin säännöksiin muun muassa tuotteiden turvallisuutta koskevien vaa-
timusten määrittelyssä. Se nopeutti lainsäädäntötoimintaa ja vähensi
säännösten tiheää muutostahtia tekniikan muuttuessa19.
• Taloudellisten kannustinten ja markkinamekanismille ominaisten toi-
mintatapojen hyödyntäminen hahmotettaessa sääntelyn vaihtoehtoja.
Tunnetuimpia esimerkkejä tästä on päästökauppamekanismin luominen
kasvihuonekaasujen päästöjen vähentämiseksi. Järjestelmän piiriin
kuuluville toiminnanharjoittajille myönnetään tietynlaajuiset päästöoi-
keudet. Jos toiminnanharjoittaja ylittää päästöoikeutensa, hän joutuu
hankkimaan lisäoikeudet muualta, jollei kykene sopeuttamaan toimin-
taansa päästöoikeuksiensa rajoihin. Jos toiminnanharjoittaja taas alittaa
saamansa päästöoikeudet, hän voi myydä ylijäävän osan ulkopuoliselle.
Tätä kautta päästöoikeuksien vaihdantaa varten muodostuvat markki-
nat, joilla päästöoikeuksia voidaan myydä tai ostaa ja hinnan tulisi mää-
räytyä kysynnän ja tarjonnan mukaan. Päästökauppamekanismin on
otaksuttu toimivan kustannustehokkaasti ja taloudellisesti. Päätavoit-
teena on pysäyttää kasvihuonekaasupäästöjen kasvu ja kääntää kehitys
laskevaksi niin, että vuosina 2008−2012 päästöt olisivat keskimäärin
vuoden 1990 tasolla20 .
                                                                                         
18 Braithwaite J. & Drahos, P. (2000). Global Business Regulation. Cambridge Univer-
sity Press, 540−541.
19 Ks. uudesta lähestymistavasta EU-oikeudessa Joutsamo & Aalto & Kaila & Maunu
(2000). Eurooppaoikeus. Kauppakaari. Lakimiesliiton Kustannus, 446.
20 Ks. HE eduskunnalle päästökauppalaiksi ym. no 49/2004. Esitys perustuu Euroopan
unionin direktiiviin Euroopan laajuisesta kasvihuonekaasujen päästöoikeuksien kaupan
järjestämisestä (2003/87/EY). Direktiivin taustana ovat puolestaan Yhdistyneiden Kan-
sakuntien ilmastonmuutosta koskeva puitesopimus (1994) ja sitä täydentävä ns. Kioton
pöytäkirja.
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4 Esimerkkejä lainsäädännön vaihtoehdoista
Suomessa ja Euroopan unionissa
Seuraavassa esitellään muutamien esimerkkien avulla sitä, millaisia lain-
säädännön vaihtoehtoja on käytännössä hyödynnetty Suomessa ja Euroo-
pan unionissa. Kummastakin on hiljattain laadittu asiaa koskeva kartoi-
tus21.
4.1 Lainsäädännön vaihtoehtoja Suomessa
Jo aiemmissa tutkimuksissa on päätelty, että vaihtoehtojen harkinta ja hyö-
dyntäminen on Suomen lainvalmistelussa vähäistä22. Sama päätelmä sisäl-
tyy myös ns. kansliapäällikkötyöryhmän raporttiin23. Aihetta koskevassa
kartoituksessa todetaan, että ”vaihtoehtoja ei käydä analyyttisesti – tai yli-
päätään – läpi eikä vaikutuksia dokumentoida erikseen”24. On tosin mah-
dollista, että lainvalmistelun alkuvaiheissa tarkastellaan erilaisia toiminta-
vaihtoehtoja monipuolisemmin kuin lainvalmisteludokumenteista voi pää-
tellä.
Aidoista, lainsäädännön ulkopuolisista toimintavaihtoehdoista kartoituk-
sessa mainitaan useita esimerkkejä ns. informaatio-ohjauksesta. Kilpailuvi-
rasto on antanut vuonna 1999 tiedonannon yrityskauppavalvonnasta ilman,
että sille olisi erityistä säädöspohjaa. Ympäristöministeriö on puolestaan
antanut lukuisia ohjeita, jotka kuvaavat ja konkretisoivat parhaita ympä-
ristönsuojelukäytäntöjä.
Tuore esimerkki kokonaan lainsäädännön ulkopuolisesta itsesääntelystä
on pörssin antama ”Suositus listayhtiöiden hallinnointi- ja ohjausjärjestel-
mästä (corporate governance)”. Suositus, joka tuli voimaan 1.7.2004, täy-
dentää ja vie pidemmälle osakeyhtiölain sääntelyä. Suosituksen yhtenä pe-
                                 
21 Ns. kansliapäällikkötyöryhmän raporttiin Tehokkaampaa, suunnitelmallisempaa ja
hallitumpaa lainvalmistelua sisältyy Kirsi Kuuttiniemen kokoama katsaus Selvitys 3:
sääntelyn vaihtoehtojen käytöstä Suomessa: esimerkkejä ministeriöistä, 177−205. Kar-
toitus pohjautuu ministeriöiltä pyydettyihin esimerkkeihin sääntelyn vaihtoehdoista.
Vaihtoehtojen käyttöä Euroopan unionin sääntelyssä on selvittänyt jo aiemmin viitattu
brittiläisen Task Force for Better Regulation -neuvottelukunnan tutkimus Routes to Bet-
ter Regulation. A guide to alternatives to classic regulation.
22 Ervasti, K. & Tala J. (1996) Lainvalmistelu ja vaikutusten ennakointi. Valtiovarainmi-
nisteriö. Oikeuspoliittinen tutkimuslaitos.; Ervasti K. & Tala, J. & Castren, E. (2000)





rusteena on ollut se, että käsitykset sen kohteena olevista asioista muuttu-
vat nopeasti. Suositusta on perusteltu myös sillä, että se koskee osaksi tar-
koituksenmukaisuuskysymyksiä, joihin lainsäätäjän ei ole syytä puuttua25.
Itsesääntelyn piirteitä on myös metsätalouden toimijoiden luomassa met-
säsertifiointijärjestelmässä (Finnish Forest Certification System). Serti-
fioinnin on määrä osoittaa, että Suomen metsiä ja metsäluontoa hoidetaan
ja käytetään kestävästi. Sertifioinnin kriteerit asettavat metsien hoidolle ja
käytölle metsälakia (1093/1996) pidemmälle meneviä vaatimuksia. Maa- ja
metsätalousministeriö alan keskeisenä viranomaisena ei ole osallinen serti-
fiointiin, joskin se pitää järjestelmää tärkeänä26.
Esimerkki eri toimijoiden yhteistoiminnasta tiettyjen tavoitteiden saa-
vuttamiseksi nojautumatta lainsäädäntöön on muun muassa kansallisen
elintarviketalouden laatustrategia. Strategia on laadittu teollisuuden, maa-
taloustuottajien ja viranomaisten yhteistyönä. Ohjelma tähtää elintarvike-
tuotannon laadun ja kilpailukyvyn turvaamiseen. Samansuuntainen esi-
merkki on metsähallituksen luonnonvarainsuunnittelu, jota se toteuttaa yh-
teistoiminnassa muun muassa paikallisten sidosryhmien kanssa27.
Lainsäädännön aitona vaihtoehtona voidaan pitää sellaisia ohjeistoja,
joita laaditaan ilman nimenomaista säädöspohjaa. Tästä esimerkki on työ-
markkinajärjestöjen suositus alkoholiongelmaisten työntekijöiden hoi-
toonohjauksesta. Samaan ryhmään voidaan lukea elintarvikeviraston opas
terveysväitteiden valvonnasta. Tosin on huomattava, että markkinointi-
viestinnän laadusta ja valvonnasta on voimassa säännöksiä muun muassa
kuluttajansuojalaissa (38/1978) ja elintarvikelaissa (361/1995).
Edellä mainitut esimerkit ovat lainsäädännön aitoja vaihtoehtoja siinä
mielessä, että niitä on hyödynnetty kokonaan tai ainakin suurelta osin riip-
pumatta kyseiseen toimenpiteeseen oikeuttavasta säädöspohjasta. Käytän-
nössä tavallisimpia ovat kuitenkin sellaiset vaihtoehdot, joilla on selkeä
yhteys säädettyyn oikeuteen. Usealla lainsäädäntöalalla viranomaisilla on
valtuus antaa tarkempia ohjeita tai lausuntoja lakien soveltamista ja toteut-
tamista varten. Osaksi ohjeita ja vastaavaa informaatiota annetaan myös
ilman siihen nimenomaisesti valtuuttavaa säännöstä. Sääntelyn kohteiden
kannalta tällaiset ohjeet, lausunnot tms. saattavat tosiasiassa olla yhtä tär-
keitä – usein jopa merkittävämpiä – kuin pelkät säädöstekstit. Samoin niillä
on käytännössä usein huomattavan vahva ohjausvoima kyseisiä säännöksiä
valvovien viranomaisten arkitoiminnassa. Ei ole käsitteellisesti selvää,
                                 




missä määrin näissä esimerkeissä on oikeastaan kysymys lainsäädännön
vaihtoehdoista. Voi tietysti ajatella, että ohjeisiin, lausuntoihin, hyviä käy-
täntöjä kuvaaviin viranomaisten asiakirjoihin tms. sisältyvät periaatteet ja
säännöt olisi mahdollista myös sisällyttää osaksi tavanomaista säädettyä
oikeutta, mutta kun näin ei tehdä, kyse on lainsäädännön vaihtoehdoista.
4.2 Sääntelyn vaihtoehdoista Euroopan unionissa
Lakien ja lainvalmistelun laadun kehittämistyö on lähtenyt liikkeelle Eu-
roopan unionissa vakavasti vasta 2000-luvulla28. Vaihtoehtojen avara ja
monipuolinen selvittely ja käyttö lainsäädäntötoiminnassa on ollut yksi
keskeisimpiä parannuskeinoja. Unionissa lähtötilanne on ollut samantapai-
nen kuin jäsenvaltioissakin; nykyistä lainvalmistelutoimintaa arvostellaan
vaihtoehtojen sivuuttamisesta ja uskotaan, että nykyistä laadukkaampaa
sääntelyä syntyy nimenomaan vaihtoehtojen avulla. Kaikissa keskeisissä,
unionin lainsäädäntötoiminnan kehittämistä koskevissa kannanotoissa on
vahva, yksiselitteinen puolto sille, että lainsäädännön vaihtoehtoihin pa-
nostettaisiin nykyistä enemmän29.
Lainsäädännön vaihtoehtoja hahmotetaan Euroopan unionissa osaksi
samoin kuin esimerkiksi Suomessa. Osaksi vaihtoehdot ymmärretään ja
niitä hyödynnetään myös tästä poikkeavasti. Selkeä esimerkki lainsäädän-
nön vaihtoehdosta ovat komission antamat suositukset. Vuonna 2004 ko-
missio antoi esimerkiksi hyviä corporate governance -käytäntöjä edistääk-
seen suosituksen, joka koskee muun muassa johdon palkitsemista. Asiaa
harkittaessa päätettiin nimenomaisesti, että ei käytetä sääntelyä sisältäviä
unionin toimintavälineitä30. Vuonna 2006 tarkastellaan suosituksen toteu-
tumista ja arvioidaan jatkotoimien tarvetta. Komission tiedotus- ja opas-
tustoimet, joista on monenlaisia esimerkkejä, voidaan niin ikään luokitella
sääntelyä sisältämättömiin toimintavälineisiin.
                                 
28 Ks. Tala, J. (2004). Lainsäädännön laatu Euroopassa. Teoksessa Litmala, M. (toim.)
Oikeusolot 2004. Oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen julkaisuja 210.
29 Ks. Routes to Better Regulation, 19. Suomen kannalta on kiinnostavaa, että Suomi on
joulukuussa 2004 yhtynyt kuuden ns. puheenjohtajamaan yhteiseen kannanottoon, jossa
edellytetään lainsäädäntöä sisältämättömien vaihtoehtojen ja ns. 0-vaihtoehdon nykyistä
perusteellisempaa huomioon ottamista unionin sääntelyssä sekä sääntelyn laadintaan
liittyvässä vaikutusarviossa. Kriittinen huomioitsija havaitsee, että Suomi edellyttää
unionin lainsäädäntötoiminnalta uudistusta, jonka toteuttamisessa kotimaisessa lainval-
mistelussa ei ole menestytty erityisen hyvin.
30 Routes to Better Regulation, 23.
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Euroopan unionin toimintavälineisiin sisältyvät myös sekä itsesääntely
että ns. yhteissääntely (Co-Regulation). Perinteisessä puhtaassa itsesäänte-
lyssä komission rooli rajoittuu toiminnan kannustamiseen ja tarvittaessa
sääntelytoimella uhkaamiseen, jollei itsesääntelyn kohteena olevaa ongel-
maa ryhdytä korjaamaan. Esimerkki käytössä olevasta itsesääntelystä on
kuluttajille sähkölaitteita valmistavan eurooppalaisen teollisuuden (Euro-
pean Association of Consumer Electronics Manufacturers, EACEM) sopi-
mus, jonka tavoitteena on muun muassa vähentää televisioiden energian-
kulutusta. Vähennystavoitteet on vahvistettu sopimuksessa, jonka toteutu-
mista valvoo riippumaton konsultti31.
Yhteissääntelyyn varsinkin Euroopan komissio kohdistaa paljon odotuk-
sia sääntelyn vaihtoehtona. Yhteissääntelyä voi luonnehtia lainsäädännön
tukemaksi itsesääntelyksi, jossa sääntelyn tavoitteet, tarvittavat aikarajat,
valvonta ja toteutus säännellään. Pääosin ratkaisut, erityisesti keinot joilla
tavoitteet toteutuvat, jäävät kuitenkin asianomaisille toimijoille itselleen.
Yhteissääntely tulee kysymykseen vain vastuukyvyltään tietyt vähim-
mäisehdot täyttävien toimijoiden kanssa. Yhteissääntelyyn osallistuvia
toimijoita voivat periaatteessa olla keskeiset taloudelliset toimijat tai näitä
edustavat järjestöt, työmarkkinajärjestöt ja hallituksista riippumattomat
kansalaisjärjestöt. Yhteissääntely pyrkii yhdistämään kaksi pyrkimystä,
jotka varsinkin perinteisessä sääntelyssä mielletään vastakkaisiksi. Yhteis-
sääntelyn on määrä varmistaa – lainsäädännön tavoin – riittävä vakaus,
mutta avata samalla riittävästi tilaa alan toimijoiden omille valinnoille ja
innovaatioille32.
Euroopan unioni on käyttänyt työmarkkina-asioissa erilaisia toimintavä-
lineitä, joissa oikeudellisen sääntelyn voimakkuus ja aste ovat vaihdelleet.
Tiettyjä työmarkkinaosapuolten sopimuksia on sisällytetty sittemmin osak-
si unionin oikeusjärjestelmää, kuten sopimus vanhempien vapaasta. Osa
sopimuksista taas on tietoisesti jätetty oikeusjärjestelmän ulkopuolelle,
kuten sopimus työnteosta tietotekniikan välinein muualla kuin työnantajan
tiloissa (ns. Teleworking)33.
Euroopan unionin toimintakykyä ja tehokkuutta on viime vuosina py-
ritty parantamaan myös uudenlaisilla toimintavälineillä, joihin ei periaat-
teessa sisälly lainkaan oikeussääntelyä. Näille toimenpiteille ovat tunnus-
omaisia kolme piirrettä: 1) vapaaehtoisuus eli tavoitteet ovat ei-sitovia,
eikä keinoihin sisälly sanktioita, 2) läheisyys siinä mielessä, että joko jä-
                                 




senvaltiot tai yksityiset toimijat asettavat toimenpiteiden tavoitteet ja
3) asianomaiset toimijat määrittävät itse paitsi toiminnan tavoitteet myös
käytettävät keinot34. Hyvä esimerkki tästä on jo aiemmin mainittu avoimen
koordinaation menetelmä.
Avoimen koordinaation menetelmän ydinaineksia ovat sopiminen
yhteisistä tavoitteista, tiedon ja kokemusten levittäminen parhaista
käytännöistä, jotta niitä voidaan soveltaa haluttaessa muuallakin ja
arviointijärjestelmän luominen ja ylläpito, jotta ohjelman toteutu-
mista voidaan arvioida ja esimerkiksi tarkistaa tavoitteenasettelua
ajan myötä. Euroopan työllistämisstrategiassa (European Employ-
ment Strategy) jäsenvaltiot ovat sopineet verraten yleisluonteisesti
tavoitteenasettelusta ja se on muunnettu kansallisiksi ohjelmiksi,
joista raportoidaan vuosittain. Eri maiden kokemuksia arvioidaan
eri tahoilla, ja useat unionin toimielimet osallistuvat siihen. Poliit-
tisesti ylimmän tason elin, Eurooppa-neuvosto voi tämän pohjalta
tehdä uusia aloitteita ja antaa suuntaviivoja työllisyyden paranta-
miseksi. Samoin komissio voi antaa jäsenvaltioille suosituksia,
kuten se on tehnytkin. Muodollisia sanktioita järjestelmä ei sisällä.
Jäsenvaltioita kannustetaan suhteuttamaan omia toimenpiteitään
valtioihin, joiden toiminta ja tulokset edustavat kyseisessä suh-
teessa parhaita käytäntöjä. Järjestelmä tähtää näin tiettyyn yhden-
suuntaisuuteen, vaikka lähtökohtana on hyväksyä kansalliset eroa-
vuudet jäsenvaltioiden kesken35. Työllisyysstrategian vahvuutena
on pidetty nopeaa sopimista sen tavoitteista, tosin melko yleis-
luonteisin ilmaisuin. Strategian kykyä saada aikaan tehokkaasti
tuloksia on puolestaan arvosteltu36.
5 Päätelmiä lainsäädännön vaihtoehdoista
Lainsäädännön vaihtoehtojen selvittämistä ja hyödyntämistä pidetään ny-
kyisin vakiintuneesti yhtenä keskeisimmistä keinoista, joilla lakien ja lain-
valmistelun laatua yritetään parantaa. Vaihtoehtoja korostetaan kahdella eri
tavalla: tavoitellaan sellaisia vaihtoehtoisia toimintavälineitä, joiden käyttö
ei edellytä lainkaan sääntelyä, ja toisaalta uudentyyppisiä, älykkäämmin
suunniteltuja ja paremmin toimivia lainsäädäntöratkaisuja. Vaihtoehdot
ymmärretään sillä tavoin laajasti, että myös sääntelytoimesta tai julkisen
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vallan toimenpiteestä pidättymistä korostetaan harkinnanarvoisena vaihto-
ehtona, samoin uhkaamista sääntelytoimella, vaikkei uhkausta koskaan
realisoitaisikaan.
Lainsäädännön vaihtoehtoihin on kohdistettu paljon odotuksia ja niistä
on toivottu ratkaisua moniin nykyajan oikeusjärjestelmän perustavimpiin
ongelmiin – alkaen sääntelyn kokonaismäärän vähentämisestä ja päätyen
kustannuksiltaan nykyistä halvempiin, sääntelyn kohteiden erilaiset olot ja
intressit herkemmin huomioon ottaviin sääntelykeinoihin. Selvää on, että
tähänastisen kokemuksen valossa nuo odotukset ovat täyttyneet vain osit-
tain. Pettymykset ovat ilmenneet kahdessa suunnassa. Ensiksi kokemus eri
maissa – kuten kansainvälisissä organisaatioissakin – on osoittanut, että
lainvalmistelijoiden ja päättäjien valmius sekä kyky uudenlaisten vaihto-
ehtojen etsimiseen ja käyttöön ovat puutteellisia. Vaikka lainvalmisteluoh-
jeissa ja sen kehittämistä koskevissa periaatekannanotoissa on toistettu
vaihtoehtojen tarvetta ja hyötyjä, käytännön lainsäädäntötyö ei ole muuttu-
nut niiden mukaisesti. Toiseksi näyttää käyneen myös niin, että lainsää-
dännön vaihtoehtojen käyttö – siltä osin kuin siitä on aitoa kokemusta – ei
ole synnyttänyt kaikin osin niin myönteisiä tuloksia kuin vaihtoehtojen
puoltajat ovat uskoneet.
Lainsäädäntötoimintaa koskevissa selvityksissä on eritelty tekijöitä, joi-
den vuoksi vaihtoehtojen hyödyntäminen ei ole ollut niin menestyksellistä
kuin on odotettu37.
Keskeisiä esteitä ovat erityisesti lainvalmistelijoiden ja poliitik-
kojen perusasenne ”regulate first” aina, kun julkiseen keskuste-
luun nousee jokin epäkohta tai ongelma, johon julkisen vallan
odotetaan puuttuvan. Muita vaihtoehtojen käyttöä jarruttavia teki-
jöitä lainvalmistelussa ovat tiedon puute muualla kenties jo käy-
tetyistä, hyvin toimineista ratkaisuista, varovaisuus ja riskien
välttäminen uudentyyppisten valintojen yhteydessä, lainvalmiste-
lulle osoitetut lyhyet valmisteluajat ja niukat resurssit, joiden
vuoksi on vähän edellytyksiä laajaan tietopohjaan ja monipuoli-
seen harkintaan pohjautuvalle eri keinovaihtoehtojen kartoittami-
selle. Uusien, aidosti innovatiivisten ratkaisujen hahmottaminen
on aina älyllisestikin vaativaa, eikä keskimääräisten lainvalmiste-
lijoiden voida odottaa olevan alansa huippuosaajia. Vaihtoehtojen
esilläpito lainvalmisteluvaiheessa saattaa lisätä kiistelyä valmiste-
lijoiden kesken, kuulemisvaiheessa ja päätöksenteossakin, ja sitä
                                 
37 Ks. esimerkiksi edellä mainittu suomalainen kansliapäällikköryhmän raportti ja britti-
läinen, Euroopan unioniin keskittyvä raportti Routes to Better Regulation. Kansainväli-
sesti keskeiseksi sääntelyasioiden asiantuntijaksi on viime vuosikymmeninä noussut
OECD, jossa on vireillä selvitystyö vaihtoehtojen käytön tehostamisesta,
GOV/PGC/RER(2005)7, syyskuulta 2005.
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saatetaan sen takia pitää uudistamistyötä estävänä, ei edistävänä
tekijänä.
Vaihtoehtojen avara ja monipuolinen harkinta asettaakin lainvalmistelu-
työlle sellaisia vaatimuksia, joita nykyajan kiireinen, virkamieskeskeinen
työtapa ei helposti täytä. Vaaditaan laajaa tiedollista pohjaa, riittävän ava-
ria ja liikkumavaraa lainvalmistelijoille antavia toimeksiantoja, aikaa ja
resursseja ulkopuolisen asiantuntemuksen hyödyntämiseen sekä analyyt-
tista, järjestelmällistä työtapaa, jossa testataan riittävän laaja kirjo erilaisia
toimintavaihtoehtoja hyödyllisine ja haitallisine vaikutuksineen. Tähänasti-
nen kokemus eri maista on osoittanut, että lainvalmisteluun tulisi sisällyttää
riittävän varhaisessa työvaiheessa ainakin kaikkien relevanttien toiminta-
vaihtoehtojen vaikutusarviointi. Vaikutusarvioinnista saadaan eniten hyö-
tyä, jos erilaiset asiantuntijat, etutahot, kansalaisryhmät ja viranomaiset
saadaan arvioimaan noita vaihtoehtoja ajoissa ja avoimen kuulemismenet-
telyn myötä. Vaikka mainitunlaisista hyvän lainvalmistelukäytännön pe-
rusvaatimuksista vallitsee nykyisin kansainvälisestikin melko laaja yhteis-
ymmärrys, lainvalmistelukoneistojen työtapoja on ollut merkillisen vaikeaa
kääntää toimimaan noiden suuntaviivojen mukaisesti.
Kaikkiaan vaikuttaa siltä, että lainsäädännön vaihtoehtoihin, niiden
hyötyihin ja käyttömahdollisuuksiin olisi hyvä suhtautua eriytyneemmin
kuin aiemmin on ollut tapana, varsinkin lainsäädäntötoiminnan kehittäjien
argumentaatiossa. Ensiksi on selvää, että lainvalmistelutoiminnassa ei ole
käytännössä mahdollista noudattaa kaikissa lakiuudistuksissa sellaisia hy-
vän käytännön vaatimuksia kuin edellä kuvattiin. Siihen ei ole kaikissa
uudistushankkeissa voimavaroja eikä aina poliittisia mahdollisuuksia. Siksi
vakava, korkeat laatuvaatimukset täyttävä työ lainsäädännön vaihtoehtojen
ja niiden vaikutusten selvittämiseksi kannattaa kohdentaa hankkeisiin, jois-
sa vaihtoehdoista voidaan odottaa parasta hyötyä. Tämä ei toki tarkoita
aina keskittymistä vain suuren mittaluokan lakiuudistuksiin. Toiseksi on
ilmeistä, että vaihtoehtojen käytölle on eri oikeudenaloilla ja eri tilanteissa
huomattavan poikkeavasti mahdollisuuksia. Esimerkiksi nopeasti muuttu-
villa, teknistä asiantuntemusta edellyttävillä aloilla vaihtoehtojen käyttö
onnistunee selvästi useammin kuin esimerkiksi oikeusjärjestelmän perus-
ratkaisuissa, rikosoikeudellisen järjestelmän piirissä tai säänneltäessä yk-
silön oikeuksien ja oikeusturvakeinojen perusteista38. Eri valtioiden, Eu-
roopan unionin kokemusten ja tutkimustoiminnan avulla olisi hyödyllistä
                                 
38 Samansuuntaisesti Routes to Better Regulation, esimerkiksi, 33−35.
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kartoittaa lähemmin niitä oikeudenaloja ja edellytyksiä, joissa vaihtoehto-
jen käyttö on ollut onnistuneinta.
Vaikka edellä on tähdennetty eriytynyttä suhtautumista ja maltillisia
odotuksia lainsäädännön vaihtoehtojen hyötyihin, on toisaalta muistettava,
että kokemuksia lainsäädännön vaihtoehtojen käytöstä on sittenkin toistai-
seksi niukasti. Se potentiaali, mikä lainsäädännön vaihtoehtoihin laajasti
ymmärrettynä sisältyy, on ollut tähän asti vajaakäytössä. Tämä oikeuttaa
optimistiseen suhtautumiseen siihen, mitä myönteistä lainsäädännön vaih-
toehdoista lopulta voidaan perustellusti odottaa.
Lainsäädännön vaihtoehdot tarjoavat myös tutkimustoiminnalle run-
saasti kiinnostavia, oikeuspoliittisesti tärkeitä kysymyksenasetteluja. Tut-
kimustoiminnalta voi perustellusti odottaa omaa panosta esimerkiksi kes-
kusteluun siitä, miksi vaihtoehdoilla on ollut lainsäädäntötoiminnassa
odotettua vähäisempi rooli, minkälaisten argumenttien varassa konkreetti-
sissa lainvalmisteluhankkeissa on tehty valintoja perinteisten ja vaihtoeh-
toisten keinojen kesken ja miten vaihtoehtoiset keinot ovat eri aloilla toi-
mineet yleisesti ja verrattuna perinteiseen sääntelyyn. Toistaiseksi tällaista
tutkimusta on vähän.
Erilaiset soft law -järjestelyt sekä itsesääntely ovat viime vuosina nous-
seet vahvasti sekä oikeuspolitiikan että tutkimuksen kiinnostuksen kohteik-
si. Niitä voi pitää osoituksina perinteisen julkisen oikeussääntelyn ja eri-
laisten yksityisluonteisten sääntelyjen kasvavasta vuorovaikutuksesta, jota
on pidetty yhtenä nykyajan oikeuden voimistuvana kehityssuuntauksena39.
Tämä vuorovaikutus korostaa epäilemättä myös lainsäädännön vaihtoeh-
tojen merkitystä. Julkisen ja yksityisen sääntelyn vuorovaikutus on kiin-
nostava tutkimusalue ainakin kolmesta syystä. Ensiksi on tärkeää kartoittaa
uudenlaisten sääntelytapojen ja -muotojen esiintuloa, niiden syntyä ja il-
menemismuotoja. Toiseksi tarvitaan tietoa siitä, millä tavoin tällaiset
sääntelytavat  toimivat  ja  miten  ne  vaikuttavat.  Kolmanneksi  soft  law
-ilmiöiden ja itsesääntelyn tutkimus auttaa ymmärtämään aikaisempaa pa-
remmin, miksi perinteinen oikeudellinen sääntely toimii niin kuin näemme
sen toimivan.
                                 
39 Tala, J. (2005). Lakien laadinta ja vaikutukset. Edita, 9−10.
Kalle Määttä
Sääntelyteoria − pelkkää teoriaa vai sovelluksia?
Johdannoksi
Sääntelyteorialla (eli regulaatioteorialla) tarkoitetaan yhtäältä voimassa
olevan lainsäädännön tarkoituksenmukaisuuden kriittistä analyysiä ja toi-
saalta tutkimussuuntausta, jonka puitteissa tehdään suosituksia lainsäädän-
nön kehittämiseksi. Sääntelyteoriaan voi sisältyä siis niin de lege lata -
kuin de lege ferenda -tutkimukselle ominaisia elementtejä. Oikeustalous-
tieteen piirissä hyödynnetään tällöin talousteoriaa ja taloustieteen empiiri-
siä tutkimustuloksia, mutta mikään ei estä käyttämästä hyväksi yleisemmin
yhteiskuntatieteitä ja vaikkapa psykologian tutkimustuloksia. Esimerkiksi
rikostaloustieteen piirissä on otettu aika ajoin vakavasti varteen kriminolo-
giset tutkimukset ja yleisemmin taloustieteessä on viime vuosien kuluessa
nähty psykologian merkitys entistä kirkkaammin.
Sääntelyteoreettiset kysymyksenasettelut voivat olla hyvin käytännönlä-
heisiä, kuten seuraavat esimerkit osoittavat:
– Onko sopimusoikeudessa tarkoituksenmukaista säätää erityisiä koh-
tuullistamissäännöksiä yleisen kohtuullistamissäännöksen (eli oi-
keustoimilain 36 §:n) rinnalle?
– Onko ankaran vastuun alaa vahingonkorvausoikeudessa aiheellista
laajentaa lainsäädäntöteitse?
– Miten hyödyllisyysmallioikeuden eli pikkupatentin optimaalisen
voimassaoloajan olisi määräydyttävä?
– Millä keinoilla omaisuusrikollisuuden kasvuun olisi kustannustehok-
kainta maassamme puuttua?
– Tarvitaanko indeksiehtolakia?
– Onko Suomeen tarpeen säätää ryhmäkannelainsäädäntöä?
– Mitä vaihtoehtoja on olemassa päästökaupasta aiheutuvien windfall-
voittojen verottamiseksi sekä mitä etuja ja haittoja sääntelyvaih-
toehtoihin liittyy?
Perustavaa laatua oleva kysymys sääntelyteoriassa on, milloin markkinat
pystyvät itse huolehtimaan markkinahäiriön korjaamisesta eikä julkisvallan
interventiota tarvitse. Toisaalta lainsäädäntötoimiin voidaan olla ryhty-
mättä siksikin, että sääntelystä aiheutuvat kustannukset nousevat suurem-
miksi kuin sääntelyllä saavutettavat hyödyt ovat. Kaikesta huolimatta hy-
vin usein päädytään siihen, että sääntely on paikallaan, jolloin vastaan tule-
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vat kysymykset siitä, miten lainsäädäntö on konstruoitava. Tämä sisältää
lyhyesti potentiaalisten sääntelyvaihtoehtojen kartoituksen sekä kunkin
vaihtoehdon tarkoituksenmukaisuuden analyysin. Sääntelyteorian kannalta
tärkeässä asemassa ovat myös kysymykset, jotka helposti sivuutetaan. Yksi
tällainen on ajoitusongelma: miten lainsäädäntöuudistuksen käyttöönotto
ajoitetaan ja toteutetaanko lainsäädäntö vaiheittain vai yksivaiheisesti?
Sääntelyteoria on suuntaus, jonka avulla oikeustutkimuksen alaa voi-
daan laajentaa lainsäätäjää palvelevaksi. Sääntelyteoria sisältää kaksi ulot-
tuvuutta. Ensinnäkin tarvitaan normatiivista sääntelyteoriaa: minkälainen
ohjauskeino tai sääntelyvaihtoehto palvelee parhaiten tietyn yhteiskunta-
poliittisen tavoitteen saavuttamista, jos oikeudellinen sääntely ylipäänsä
katsotaan tarpeelliseksi? Positiiviseksi sääntelyteoriaksi kutsutaan ulottu-
vuutta, jossa analysoidaan muun muassa lainsäätäjän valintoihin liittyviä
tekijöitä. Keskeisenä lähtökohtana tarkastelussa on tällöin se, että lainsää-
täjä ei suinkaan toimi aina ja kiistatta yleisen edun edistäjänä vaan lainsää-
dännön sisältöön vaikuttavat olennaisesti erilaisten eturyhmien ja virka-
mieskunnan intressit.
Sääntelyteorian funktioita voidaan hahmottaa monesta näkökulmasta.
Yksi näkökulma on se, että näin luodaan silta oikeusjärjestelmän ja yhteis-
kunnan sekä samalla oikeustieteen ja yhteiskuntatieteiden välille. Se on siis
olennaisessa määrin irrottautumista ajatuksesta, että oikeusjärjestelmä ja
samoin oikeustutkimus olisi jollakin tavoin irrallinen saareke yhteiskun-
nassa.
Toiseksi sääntelyteoria auttaa rakentamaan siltoja eri oikeudenalojen
välille. Oikeustutkimus lainopillisessa mielessä on pitkälti sektoroitunut
eivätkä alan edustajat välttämättä läheskään aina näe yli oman oikeuden-
alansa rajojen. Näin tutkimatta voivat jäädä useat eri oikeudenalojen väli-
selle harmaalle vyöhykkeelle sijoittuvat kysymykset ja myös monioikeus-
tieteiset kysymykset saattavat jäädä liian vähäiselle huomiolle. On tun-
nistettava ja tunnustettava, että eri oikeudenaloille sijoittuvat oikeusinsti-
tuutiot ovat usein toinen toistensa substituutteja tai komplementteja.
Kolmanneksi sääntelyteoria luo parhaimmillaan edellytykset rationaali-
selle oikeudelliselle sääntelylle sen sijaan, että päätöksenteko tapahtuisi
hyvin lyhytnäköisten poliittisten irtopisteiden keräämisen tarkoituksessa.
Toisaalta mihinkään ei päästä siitä, etteikö ideologioille jäisi edelleen pää-
töksenteossa sijaa. Tässä suhteessa näkemykset voidaan sääntelyteoreetti-
sesta näkökulmasta jakaa kolmeen ryhmään: Sääntelyoptimismiksi kutsu-
taan näkemystä, jonka mukaan markkinat epäonnistuvat, mutta julkisvalta
onnistuu sääntelyssään. Sääntelypessimismiksi on kutsuttavissa edelliseen
nähden päinvastainen näkemys eli se, että markkinat toimivat moitteetto-
masti eikä epäonnista julkista valtaa tarvita sääntelemässä markkinoiden
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toimintoja. Pragmatismi on edellisten näkemysten väliin sijoittuva lähes-
tymistapa, jossa korostetaan sitä, että niin markkinat kuin julkisvaltakin
voivat epäonnistua ja että oikeudellisen sääntelyn tarkoituksenmukaisuutta
on evaluoitava tapauskohtaisesti. Sääntelyteorian tarpeen voi katsoa kum-
puavan erityisesti pragmaattisesta lähestymistavasta, koska mitäpä teore-
tisoinneilla ja empiirisillä tutkimustuloksilla tehtäisiin, jos jo valmiiksi olisi
olemassa näkemys, että sääntely on tuomittu epäonnistumaan, tai päinvas-
toin, että sääntely toimii aina ja kaikissa olosuhteissa moitteetta.
Lisäksi sääntelyteorian tarvetta voidaan perustella siitä näkökulmasta,
että tiedeyhteisössä viljellyn teoreettisen lähestymistavan ja käytännön
lainsäädäntötyön välillä vallitsee sääntelykuilu. Esimerkiksi taloudellisia
ohjauskeinoja suositelleet ekonomistit ovat olleet hyvin tietoisia näiden
ohjauskeinojen hyvistä ominaisuuksista, kun taas lainsäätäjä ja virkamie-
histö ovat törmänneet tai ainakin joutuneet huomioimaan ne käytännön
hankaluudet, joita taloudellisen ohjauksen toteuttamiseen liittyy. Tästä ei
ole myöskään pitkä matka väittämään, että sääntelykuilu on osaltaan hi-
dastanut olennaisesti eräiden oikeusinstituutioiden käyttöönottoa.
Sääntelyteoria voi auttaa hahmottamaan lain tavoitteet
muustakin kuin esitöiden näkökulmasta
Tarkastellaan aluksi sääntelyn motiiveina markkinahäiriöitä eli sellaisia
markkinaepäonnistumisia, jotka estävät voimavarojen tehokkaan allokaa-
tion kansantaloudessa. Ulkoisvaikutukset ovat keskeinen markkinahäiriöi-
den lähde ja siten usein (muttei aina) taloustieteellisesti perusteltu syy oi-
keudelliselle sääntelylle. Jo nimityskin viittaa siihen, että kyseiset vaiku-
tukset aiheutuvat ulkopuolisille ja kaiken lisäksi siten, etteivät he saa ul-
koishaitasta kompensaatiota tai joudu maksamaan korvausta ulkois-
hyödystä. Kun ulkoishaitat arvotetaan, puhutaan ulkoiskustannuksista. Jotta
resurssit allokoituisivat tehokkaasti, talousyksiköiden päätöksenteon tulisi
tapahtua yhteiskunnallisten kustannusten perusteella. Näillä kustannuksilla
tarkoitetaan yksityisten kustannusten, eli talousyksiköiden vapaissa mark-
kinaolosuhteissa huomioon ottamien yksityisten kustannusten ja ulkois-
kustannusten summaa. Jos päätöksenteko tapahtuu ulkoiskustannukset si-
vuuttaen, markkinoilla tuotetaan liikaa hyödykkeitä ja liian halvalla siihen
suhteutettuna, mikä olisi voimavarojen allokaation kannalta tehokasta.
Ulkoisvaikutuksia voidaan jaotella muun muassa teknologisiin ja rahal-
lisiin ulkoisvaikutuksiin. Teknologisesta ulkoisvaikutuksesta on kysymys
silloin, kun vaikutusta ei ole otettu huomioon markkinahinnoissa, mutta
rahallisen ulkoisvaikutuksen kohdalla vaikutus on huomioitu jo markkina-
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hinnoissa. Erottelu on tärkeä sen vuoksi, että ensin mainitussa tapauksessa
sääntely voi tulla kysymykseen, mutta jälkimmäisessä tapauksessa säänte-
lyä ei tarvita.
Toinen tärkeä jaottelu koskee yksilöllisiä ja massaulkoisvaikutuksia. Yk-
silöllisille ulkoisvaikutuksille on ominaista, että ne kohdentuvat suppeaan
henkilöpiiriin, kun taas massaulkoisvaikutusten vaikutuspiiri muodostuu
erittäin laajaksi. Ensin mainitussa tapauksessa Coasen teoreeman mukainen
ratkaisumalli voi olla aivan hyvin riittävä eli ulkoisvaikutuksen lähteet ja
kohteet voivat tällöin sopia siitä, missä määrin ulkoisvaikutuksiin on puu-
tuttava. Tällöin julkisvallan tehtäväksi jää huolehtia varallisuusoikeuksien
täsmällisyydestä ja siitä, että transaktiokustannukset neuvotteluratkaisuun
pääsemiseksi pysyvät alhaisina. Massaulkoisvaikutusten kohdalla ei
useimmiten tule kuulonkaan, että yksityiset toiminnanharjoittajat pyrkisivät
sopimaan asiasta, vaan tarvitaan julkisvallan interventiota. Siis: Coasen
teoreeman mukainen neuvotteluratkaisu voi olla hyvinkin toimiva yksilöl-
listen ulkoisvaikutusten kyseessä ollessa, kun taas pigoulainen, julkisvallan
väliintuloa painottava ratkaisu saattaa usein puoltaa paikkaansa massaul-
koisvaikutusten kohdalla.
Julkishyödykkeille on ominaista se, ettei ketään voida sulkea hyödyk-
keen käyttäjäpiirin ulkopuolelle ja että yhden kuluttajan kuluttama hyödy-
kemäärä ei vähennä muiden kulutettavissa olevaa määrää. Julkishyödyk-
keiden tuottamisen organisointia julkisvallan avulla on perusteltu sillä, että
vapaasti toimivilla markkinoilla yksityiset talousyksiköt eivät pystyisi niitä
riittävässä määrin tuottamaan, koska törmätään vapaamatkustajaongel-
maan. Julkishyödykkeistä on kysymys esimerkiksi yleisen turvallisuuden ja
hyvän ympäristön tilan kohdalla.
Epätäydellisen informaation leimaamasta tilanteesta on kysymys silloin,
kun toimijoilla ei ole hallussaan kannaltaan kaikkea oleellista informaatio-
ta. Tässä yhteydessä on aiheellista puuttua erikseen epäsymmetrisen infor-
maation ongelmaan. Se on muodostanut osaltaan syyn siihen, että kulutta-
jasuojalainsäädäntö puolustaa paikkaansa. Toisin sanoen kuluttaja tietää
myytävästä hyödykkeestä vähemmän kuin myyjänä toimiva elinkeinon-
harjoittaja, joten kuluttajan suojaaminen on perusteltua. Asia on ilmaista-
vissa myös siten, että yhdellä markkinaosapuolella on yksityistä informaa-
tiota, jota hänellä ei ole kannustinta paljastaa muille talousyksiköille.
Myöskään epäsymmetrisen informaation ongelmaa ei pidä nähdä kategori-
sesti. Tätä havainnollistakoon erittely kolmen tyyppisiin hyödykkeisiin
informaatio-ongelman suhteen: etsintähyödykkeitä ovat hyödykkeet, joiden
laatu on havaittavissa jo ennen hankintapäätöstä ja hyödykkeen käyttöä;
kokemushyödykkeiden osalta hyödykkeen laatu on havaittavissa vasta, kun
kuluttaja on käyttänyt hyödykettä; luottamushyödykkeiden kohdalla kulut-
23
taja ei pysty havaitsemaan hyödykkeen laatua vielä senkään jälkeen, kun
hän on käyttänyt hyödykkeen.
Monet sääntelyongelmat voitaisiin sivuuttaa, jos markkinoilla vallitsisi
täydellinen kilpailu. Toisaalta ei tarvitse olla taloustieteen tohtori huoma-
takseen, että täydellisen kilpailun maailma on useinkin kaukana reaalimaa-
ilmasta. Senpä vuoksi yhdeksi perusteluksi oikeudelliselle sääntelylle,
muun muassa kilpailunrajoituslainsäädännölle, voi muodostua epätäydelli-
nen kilpailu. Sillä on monia muotoja, kuten
– monopoli, jossa markkinoilla on vain yksi myyjä;
– monopsoni, jossa markkinoilla on vain yksi ostaja; ja
– oligopoli, jossa markkinoilla on vain muutama myyjä, jotka tekevät
päätöksensä toinen toistaan seuraten.
Edellä on hahmotettu markkinahäiriöitä, jotka legitimoivat oikeudellisen
sääntelyn. Oikeudellisella sääntelyllä voi tietenkin tehokkuuspäämäärän
ohella tai sijasta olla myös oikeudenmukaisuuspäämääriä. Oikeudenmu-
kaisuudella viitataan taloustieteessä yleensä kotitalouksien väliseen tulon-
jakoon. Tulonjaon tasoittamiseen voi olla useampia oikeudellisia keinoja,
kuten progressiivinen tulovero, välttämättömyyshyödykkeiden alennettu
arvonlisäverokanta, tulosidonnaiset tulonsiirrot ja julkisvallan perimien
maksujen mitoitus tulojen mukaan.
Tavoitteita ei pidä ottaa annettuna
Sääntelyteoriassa korostuu oikeuden instrumentaalinen luonne. Oikeutta
käytetään tiettyjen yhteiskuntapoliittisten tavoitteiden edistämiseksi. Ta-
voitteet voivat olla muun muassa kvalitatiivisia tai kvantitatiivisia, taikka
tavoitteet voivat koostua osatavoitteista tai ne voivat olla luonteeltaan ker-
taluonteisia. Ovatpa nämä tavoitteet minkä luonteisia tahansa, niitä ei kriit-
tisessä sääntelyteoreettisessa analyysissä pidä ottaa annettuna, vaan niitäkin
kohtaan on voitava osoittaa kritiikkiä.
Tinbergenin säännön mukaan, jotta tavoitteiden saavuttamiseen olisi
olemassa realistiset mahdollisuudet, keinoja olisi oltava (vähintään) yhtä
paljon kuin on tavoitteitakin. Esimerkkinä monitavoitteisuuden luomasta
problematiikasta on mainittavissa energiaverolainsäädäntö. Toisaalta on-
gelmia saattaa kummuta siitäkin, jos instrumentteja on enemmän kuin on
tavoitteita. Tällöin voidaan näet törmätä ylisääntelyongelmaan, jolla tar-
koitetaan sitä, että saman ongelman sääntelemiseksi sovelletaan tarpeetto-
man monia ohjauskeinoja; vähäisemmälläkin määrällä instrumentteja pys-
tyttäisiin siis turvaamaan asetettujen päämäärien saavuttaminen. Ylisään-
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tely aiheuttaa luonnollisesti ylimääräisiä hallinnollisia kustannuksia ja
saattaa muutoinkin heikentää ohjauksen laatua.
Huomionarvoinen seikka on myös se, että lainsäädännön tavoitteet voi-
vat lainesitöissä jäädä hämäriksi, jos niitä eksplikoidaan ylipäänsä lain-
kaan. Toisaalta on syytä tähdentää lainsäädännön tavoitteiden selkeän auki
lausumisen tarvetta: näin voidaan ainakin luoda paremmat edellytykset
rationaaliselle keskustelulle lain tarkoituksenmukaisuudesta.
Joissakin tapauksissa lain tavoitteet voivat olla hyvinkin selkeät lain
esitöiden mukaan (eksplisiittiset tavoitteet), mutta ne eivät vastaa sitä, mit-
kä ovat lain tosiasialliset tavoitteet. Tällöin eksplisiittisillä tavoitteilla voi-
daan pyrkiä myymään lainsäädäntö suurelle yleisölle, ja samalla hämärtä-
mään vaikeammin hyväksyttävissä olevat tosiasialliset päämäärät. Tällai-
sesta tavoiteristiriidasta voidaan käyttää nimitystä lainsäädäntöilluusio.
Lisäksi voidaan kysyä, olisiko tavoitteet mahdollista asettaa toisin kuin
lainesitöissä on tehty. Esimerkiksi, onko aina tarkoituksenmukaista ankku-
roida tavoitteet tietyn yhteiskuntapoliittisen päämäärän saavuttamiseen?
Eikö parempi olisi puhua päämääristä siten, että yhteiskuntapoliittisten
päämäärien saavuttaminen saa maksaa enimmillään tietyn euromäärän?
Tällöinhän olisi periaatteessa mahdollista kohdentaa lainsäädäntöohjaus
yhteiskunnallisesti tehokkaammalla tavalla kuin se nykymuotoisesti ta-
pahtuu.
Lait ovat aina epätäydellisiä
Täydellistä lakia ei ole, eli lakia, joka pystyisi ottamaan huomioon kaikki
mahdolliset maailmantilat. Maailmantila on yleisnimike mille tahansa tule-
vaisuuden tapahtumalle. Syyt lakien epätäydellisyyteen ovat moninaisia.
Ensinnäkään kaikkia maailmantiloja ei voi ennakoida. Tämä pätee varsin-
kin nykyisessä, hyvin dynaamisessa maailmassa. Toiseksi, vaikka tietyt
maailmantilat eivät olisi ennakoimattomia, niitä koskevien määräysten si-
sällyttäminen lainsäädäntöön ei ole aiheellista sen vuoksi, että kyseisten
maailmantilojen toteutuminen on hyvin epätodennäköistä. Kolmantena
syynä lakien epätäydellisyydelle on se, että lakien sanamuoto jää aina vää-
jäämättä epämääräiseksi.
Toisaalta, mitkä tekijät vaikuttavat lakien täydellisyyteen, tai hieman
toisin ilmaisten, täsmällisyyteen ja yksityiskohtaisuuteen? Esimerkiksi,
mitä dynaamisemmasta oikeudenalasta on kysymys, sitä suuremmalla
syyllä saatetaan joutua turvautumaan hyvinkin joustaviin normeihin, jotka
jättävät huomattavan harkintavallan lakia soveltaville tuomioistuimille ja
viranomaisille. Toinen seikka, joka puoltaa joustavien normien säätämistä,
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on yksilöllisten erityisolosuhteiden runsaus. Kolmanneksi epätäydellinen
lainsäädäntö saattaa suorastaan puoltaa paikkaansa olosuhteissa, joissa
torjutaan kuluttajien ja yritysten opportunistista käyttäytymistä, erityisesti
lain kiertämiseen tähtääviä järjestelyjä. Näin ollen oikeuskohtelun enna-
koitavuus ei ole suinkaan aina tavoiteltavaa oikeudellisessa sääntelyssä.
Edellä esitetty valaisee myös lainsäätäjän ja lain soveltajan välistä
työnjakoa. Koska lait ovat aina epätäydellisiä, lain soveltajaa tarvitaan
”paikkaamaan” lain tulkinnanvaraisuuksia ja muita epätäydellisyyksiä.
Toiseksi lainsäätäjä voi tosiasiallisesti delegoida lainsäädäntövaltaa lain
soveltajille.
Sääntelystandardit sääntelyn mittatikkuina
Sääntelystandardien valossa analysoidaan voimassa olevan lainsäädännön
ja toisaalta potentiaalisten sääntelyvaihtoehtojen tarkoituksenmukaisuutta.
Vaikka sääntelystandardit parantavat edellytyksiä rationaaliselle keskuste-
lulle sääntelyvaihtoehdoista, liikaa ei niiltäkään tule odottaa. Kaikki sään-
telystandardit eivät ole yhteismitallistettavissa ja toisaalta ne eivät yleensä
kaikki puolla yhtä ja samansuuntaista ratkaisua sääntelyongelmaan. On
myös ylivoimaista ottaa huomioon kaikki relevantit sääntelystandardit. Li-
säksi sääntelyvaihtoehtojen paremmuudesta on vaarallista tehdä etukäteis-
päätelmiä, koska loppujen lopuksi asia ratkeaa usein vasta empiirisen evi-
denssin perusteella.
Periaatteessa sääntelystandardit voitaisiin kuitata vaatimuksella, että
sääntelyn on oltava tehokasta. Tämä vaatimus on kuitenkin hyvin vaikeasti
pantavissa täytäntöön. Tehokkuus on näet hyvin monimerkityksinen käsite.
Esimerkiksi voidaan puhua Pareto-kriteeristä ja Kaldor-Hicks -kriteeristä,
allokatiivisesta tehokkuudesta ja kustannustehokkuudesta sekä staattisesta
ja dynaamisesta tehokkuudesta. Tämä erittely antaa jo viitteitä siitä, ettei
tehokkuusanalyysillä välttämättä päästä yksiselitteisiin lainsäädäntösuosi-
tuksiin. Tässä yhteydessä lähestymistapa sääntelystandardeihin onkin va-
littu toisin, jossa tehokkuuselementit muodostavat vain yhden osan sään-
telystandardien kokonaisuudesta.
Vaikuttavuus on keskeinen sääntelystandardi mitä tahansa lainsäädäntöä
evaluoitaessa. Kysymys on tällöin sen arvioinnista, saavutetaanko lainsää-
dännöllä sille asetetut tavoitteet aiotussa aikataulussa. Käytännössä on tar-
peen ottaa huomioon myös ne myönteiset ja kielteiset sivuvaikutukset, joita
lainsäädännöstä aiheutuu. Sivuvaikutuksilla tarkoitetaan muita vaikutuksia
kuin mitä lainsäädännöllä on tavoiteltu.
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Tehokkuusstandardi on jaettu tässä kolmeen elementtiin. Jos lainsää-
däntö saavuttaa yhteiskuntapoliittiset tavoitteet huokeimmalla mahdolli-
sella tavalla, sen sanotaan olevan kustannustehokas. Varsinkin tavoitteiden
kiristyessä voidaan odottaa kustannusten kasvavan, ja sitä myötä myös
kustannustehokkuuden merkityksen sääntelystandardina nousevan. Samal-
la, mitä kustannustehokkaampaa sääntely on, sitä kunnianhimoisempiin
yhteiskuntapoliittisiin tavoitteisiin lainsäädännöllä voidaan tähdätä. Tästä
näkökulmasta vaikuttavuus ja kustannustehokkuus eivät siis ole toistensa
kanssa ristiriidassa vaan tukevat toinen toisiaan.
Sääntelyn kustannustehokkuutta arvioitaessa olisi otettava huomioon
hallinnollisetkin kustannukset. Toisaalta hallinnollista tehokkuutta tarkas-
tellaan usein erillisenä sääntelystandardina. Sääntelyn voidaan sanoa ole-
van hallinnollisesti sitä tehokkaampaa, mitä vähäisemmin hallinnollisin
kustannuksin sillä saavutetaan asetetut yhteiskuntapoliittiset tavoitteet.
Hallinnollisia kustannuksia aiheutuu yhtä lailla niille toiminnanharjoitta-
jille, joiden käyttäytymistä sääntelyllä ohjataan, kuin niille viranomaisille,
joiden tehtävänä on valvoa, että toiminnanharjoittajat menettelevät lainsää-
dännössä edellytetyllä tavalla.
Kun kustannustehokkuus ilmentää staattista tarkastelutapaa, huomion
kiinnittäminen siihen, miten ohjaus edistää esimerkiksi uuden teknologian
kehittämistä ja käyttöönottoa, ilmentää dynaamista tehokkuutta.
Joustavuusstandardia käytetään useissa yhteyksissä luvalla sanoen
joustavasti. Varsin monessa yhteydessä törmätään kuitenkin kolmeen
ulottuvuuteen. Ulkoisella joustavuudella tarkoitetaan sitä, sopeutuuko lain-
säädäntö automaattisesti ulkoisissa olosuhteissa tapahtuviin muutoksiin,
kuten teknologian kehitykseen, säännellyn alan toiminnanharjoittajien lu-
kumäärän lisäykseen tai inflaatioon. Ulkoinen joustavuus on tärkeä stan-
dardi siksi, että lainsäädännön muuttaminen on usein aikaa vievä ja loppu-
tuloksiltaan epävarma prosessi.
Normatiivisella joustavuudella viitataan siihen, kuinka helppoa lainsää-
däntöä on tarpeen tullen muuttaa eli jos yhteiskuntapoliittisia tavoitteita
muutetaan tai jos lainsäädäntö on muodostunut ulkoisesti joustamattomak-
si. Normatiivista joustavuutta on aika ajoin analysoitu sääntelyviiveiden
avulla. Kokonaissääntelyviiveellä tarkoitetaan aikaväliä, joka kuluu sään-
telyä vaativasta tapahtumasta siihen, kunnes julkisvallan interventiolla on
pystytty muuttamaan tilanne toivotun kaltaiseksi. Kokonaissääntelyviive
voidaan jakaa havainto-, päätös-, voimaantulo- ja vaikutusviiveisiin.
Operationaalisen joustavuuden valossa analysoidaan sitä, kuinka va-
paasti toiminnanharjoittaja (eli sääntelyn kohderyhmä) voi valita esimer-
kiksi ne tekniset keinot, joilla tämä pyrkii toteuttamaan lainsäädännön mu-
kaiset velvollisuutensa. Kysymys voi olla esimerkiksi säännöksistä, joilla
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rajoitetaan toiminnanharjoittajan mahdollisuudet vain tiettyihin teknisiin
toimiin, jolloin voimme puhua operationaalisesti joustamattomasta säänte-
lystä. Sen sijaan nykyisin on pyrkimyksenä ollut mahdollistaa toiminnan-
harjoittajille mahdollisimman suuri toimintavapaus teknisten ja muiden
toimien valinnassa eli operationaalisesti joustavat menettelytavat. Käsillä
olevalla sääntelykriteerillä on suora yhteys kustannustehokkuuteen: miten
olisi mahdollista päätyä kustannustehokkaaseen sääntelyyn, ellei sääntelyn
kohderyhmällä ole mahdollisuutta itsekään tahollaan valita keinoja, jotka
olisivat huokeimmat tavoitteisiin pääsemiseksi?
Tasapuolisuus muodostaa sääntelystandardeista oma kokonaisuutensa.
Esimerkiksi elinkeinonharjoittajia koskevaa sääntelyä koskien on lähdettä-
vä siitä, että elinkeinonharjoittajat ovat neutraalilla tavalla sääntelyn koh-
teena. Niinpä yrityksiä on kohdeltava lähtökohtaisesti samalla tavalla riip-
pumatta esimerkiksi siitä, ovatko ne
– pieniä ja keskisuuria yrityksiä tai suuryrityksiä,
– olemassa olevia yrityksiä tai vasta markkinoille tulossa olevia yrityk-
siä, sekä
– yksityisiä yrityksiä tai julkisvallan pääosin omistamia yrityksiä.
Sillanrakennusta positiivisen ja normatiivisen
sääntelyteorian välillä
Erityisesti taloustieteen piirissä on analysoitu yhteiskuntapoliittisten oh-
jauskeinojen eli erilaisten lainsäädäntövaihtoehtojen valintaan vaikuttavia
tekijöitä. Julkisen valinnan koulukunnan piirissä on korostettu muun muas-
sa sitä, kuinka olennaisessa määrin etujärjestöt ja virkamieskunta voivat
vaikuttaa lainsäädännön sisältöön ja näin ollen näiden ryhmien yksityiset
edut ohittavat yleisen edun lainsäädäntötyössä. Tämän implikaationa on
muun muassa se, että lainsäädännössä priorisoidaan helposti vaihtoehtoja,
jotka ovat sen kohderyhmälle kustannuksiltaan huokeimpia, vaikka yleinen
etu puhuisi toisenlaisen lainsäädännön puolesta.
Toisaalta on syytä todeta, ettei kirjallisuudessa ole paljoltikaan eritelty,
miten positiivisen sääntelyteorian tutkimustulokset olisivat hyödynnettä-
vissä lain valmistelua koskevassa tutkimuksessa. Tässä yhteydessä asiaa
lähestytään kolmesta näkökulmasta. Ensinnäkin lainsäädännön kehityksen
valossa voidaan hahmottaa järjestelyjä, jotka ovat parantaneet ohjauskei-
nojen hyväksyttävyyttä kohderyhmässään ja suuren yleisön keskuudessa.
Näitä järjestelyjä voidaan kutsua legitimointistrategioiksi. Niiden merkitys
on ilmeinen: mitä hyötyä on hyvinkin mallikkaista lainsäädäntöehdotuk-
sista, jos poliittiset, taloudelliset ja vastaavat realiteetit kuitenkin tekevät
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niiden toteuttamisen mahdottomaksi? Legitimointistrategioina mainitta-
koon erilaiset lainsäädäntöpaketit ja lainsäädännön vaiheittainen toteutus.
Sopeutumiskustannusten minimointi on toinen tärkeä tavoite tässä yh-
teydessä. Sopeutumiskustannuksilla tarkoitetaan kustannuksia siitä, kun
siirrytään vanhasta lainsäädäntöympäristöstä tilanteeseen, jossa uusi oi-
keusinstituutio, kuten ryhmäkanne, on sisällytetty oikeusjärjestelmään.
Asia on ilmaistavissa niinkin, että siirtymäkauden ongelmiin on kiinnitet-
tävä erityistä huomiota uutta lainsäädäntöä säädettäessä. Periaatteessa uusi
oikeusinstituutio voi olla hyvinkin ihanteellinen sääntelyvaihtoehto, mutta
sen voimaansaattamiseen liittyvät ongelmat ovat niin suuret, ettei sitä kan-
nata ottaa käyttöön.
Kolmas näkökohta tässä yhteydessä on lainsäädäntövakauden paranta-
minen. Niin kuluttajat kuin yrityksetkin kärsivät siitä, jos lainsäädäntö
muuttuu täysin ennakoimattomalla tavalla. Tämän seikan nosti verolain-
säädännön osalta aikanaan esille jo Adam Smith teoksessaan The Wealth of
Nations: ”certainty ... in taxation [is] a matter of so great importance that a
very considerable degree of inequality ... is not near so great an evil as a
very small degree of uncertainty.”
Sovelluksia
Esimerkki 1. Analysoidaan lainsäädännön tarvetta konkreettisella lainsää-
däntöesimerkillä. Suomessa noudatetaan rahasaamisia koskevissa sopi-
muksissa pääsääntöisesti nimellisarvoperiaatetta, jolloin rahan arvon muu-
toksia velvoitteen syntymishetken ja täyttämisajankohdan välillä ei oteta
huomioon. Indeksiehdon käytön rajoittamisesta annetun lain eli indeksieh-
tolain mukaan indeksiehdon tai muun siihen verrattavan sidonnaisuuden
ottaminen sopimuksiin on pääsääntöisesti kielletty, jollei lailla toisin sää-
detä. Indeksiehtolain perimmäinen tavoite on hidastaa inflaatiota. Mutta
palveleeko laki tarkoitustaan tavoitellulla tavalla?
Jopa lainvalmistelutöissä on indeksiehtolainsäädännön tarve inflaation
hidastamiskeinona asetettu kyseenalaiseksi. Tällöin on viitattu kahteen
seikkaan. Ensinnäkin inflaatiovauhdin on todettu hidastuneen tasolle, jossa
sopimusten indeksisidonnaisuudella ei juuri katsota olevan merkitystä. Toi-
seksi on myönnetty, että indeksiehtolain ja inflaation välillä ei ole voitu
osoittaa selvää yhteyttä.
Indeksiehtokielto on asetettavissa edellä mainitun lisäksi kyseenalaiseksi
monesta muustakin syystä. Ensinnäkin lainsäädännössä lähdetään siitä,
etteivät sopimuskumppanit ottaisi millään tavoin tulevaa inflaatiokehitystä
huomioon sopiessaan tavaroiden ja palvelujen hinnoista. Näin ei tietenkään
29
ole! Inflaation huomioon ottaminen voi tapahtua alkuperäisessä sopimuk-
sessa tai siten, että osapuolet neuvottelevat inflaatiotarkistuksista suoritus-
velvollisuuden kuluessa. Lisäksi on mahdollista, että sopimuskumppanit
tyytyvät tekemään lyhytaikaisia sopimuksia, jolloin aina uudesta sopimuk-
sesta neuvoteltaessa varmistetaan myös inflaation huomioon ottaminen
sopimushinnassa. Inflaatio tulee siis tavalla tai toisella huomioon otetuksi
sopimussuhteessa.
Indeksiehtolain kritiikkiä voidaan jatkaa. Edellä esitetystä voi jo rivien
välistä lukea, että indeksiehtokielto on omiaan nostamaan transaktiokus-
tannuksia, esimerkiksi sopimusneuvotteluista aiheutuvia kustannuksia. In-
deksiehtokielto on myös omiaan lisäämään hallintokustannuksia monella-
kin tavalla. Lainsäädäntökustannusten ohella on otettava lisäksi huomioon
lain soveltamiseen liittyvät kustannukset.
Indeksiehtokielto on asetettavissa kyseenalaiseksi myös sen omista läh-
tökohdista käsin siksi, ettei indeksiehtolaki ole lähellekään kattava. On
epäjohdonmukaista, että indeksiehtokieltoa sovelletaan kansantaloudelli-
sesti vähäpätöisiin yksittäisiin sopimuksiin, mutta kun kysymys on yli
miljoonaa palkansaajaa koskevasta sopimuksesta, indeksiehto sallitaankin.
Indeksiehtokiellon kattavuutta eriteltäessä on toki vielä otettava huomioon,
että se koskee vain sopimuksia. Kyseenalaiseksi on asetettavissa myös se,
että lainsäädäntö on rakennettu erilaisten poikkeuslistojen muotoon. Eikö
juuri tällainen lainsäädäntö ole omiaan houkuttelemaan etujärjestöjä tais-
teluun omiensa puolesta; taisteluun, jossa vahvat syövät heikot?
Esimerkki 2. Miten voidaan säännellä käyttäytymistä olosuhteissa, joissa
sananmukaisesti ei oikeastaan tiedetä, mitä säännellään? Tämä ongelma on
tullut vastaan erityisesti uudessa taloudessa, kuten biotekniikassa. Taustalla
on ollut se, että uudessa taloudessa innovaatiot muuttavat toimintaympä-
ristöä tavan takaa.
Sääntelyvaihtoehtoja on arvatenkin karkeasti kaksi: yksityiskohtaiseen
tai joustavaan sääntelyyn turvautuminen. Yksityiskohtaista sääntelyä
puolletaan usein sillä, että tällä tavoin parannetaan oikeuskohtelun ennus-
tettavuutta verrattuna joustavaan sääntelyyn. Tämä ei voi kuitenkaan pu-
heena olevassa tapauksessa olla ratkaisevin sääntelykriteeri. Yksityiskoh-
taisen sääntelyn ongelma on näet, että se vanhenee ennen aikojaan, ja jos-
kus jopa ennen kuin se ehditään saattamaan voimaan. Tämän taustalla ovat
osaltaan sääntelyviiveet. Ensinnäkin kestää tovi ennen kuin ylipäänsä ha-
vaitaan sääntelyä tai sen tarkistamista vaativa yhteiskunnallinen ongelma
(havaintoviive); toiseksi kuluu aikaa ennen kuin ehditään tekemään päätös
lainsäädännön muuttamisesta eduskunnassa (päätösviive); kolmanneksi
lain muutosta ei voida suinkaan säätää voimaan tulevaksi käden kääntees-
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sä, vaan voimaantuloonkin kuluu aikaa (voimaantuloviive); lisäksi tapauk-
sesta toiseen vaihtelee se, miten nopeasti uudella lainsäädännöllä pystytään
vaikuttamaan tavoitellulla tavalla käyttäytymiseen (vaikutusviive). Kaiken
lisäksi voi käydä niinkin, ettei ensimmäisellä lainsäädännön tarkistuksella
pystytä saavuttamaan toivottuja tuloksia, joten edellä mainittu prosessi
joudutaan aloittamaan alusta, ja kokonaissääntelyviive venyy venymistään.
Edellä esitetyn valossa yksityiskohtaisen sääntelyn sijasta joustava
sääntely näyttäisikin puoltavan paikkansa. Lain soveltajathan voivat toden-
näköisesti lainsäätäjää nopeammin reagoida ulkoisissa olosuhteissa tapah-
tuviin muutoksiin, ja siten pitää oikeustilan ajan tasalla.
Toisaalta on tunnustettava sekin, ettei joustavakaan sääntely ole ongel-
matonta.
Joustavalla sääntelyllä on mielenkiintoisia implikaatioita lainsovelta-
mistasolla. Tällaisen sääntelyn vallitessahan oikeudellisia ratkaisuja ei voi-
da nojata lain sanamuotoon (joka ei välttämättä kerro mistään mitään) ja
lainvalmistelutyötkin käytännössä useimmiten vaikenevat siitä, miten lakia
pitäisi tulkita. Päädytäänkö vääjäämättä siihen, että seuraamusargumentit
saavat lain tulkinnassa huomattavan painoarvon? Oikeudellinen ratkaisu
rakennettaisiin siis sen varaan, minkälaisiin (hypoteettisiin) vaikutuksiin
erilaiset tulkintavaihtoehdot johtavat.
Toisaalta pystytäänkö seuraamusargumentteja aidosti hyödyntämään
tuomioistuimissa? Tämä on ongelma erityisesti olosuhteissa, joissa tarvi-
taan esimerkiksi taloudellista, teknistä ja luonnontieteellistä erityisosaa-
mista. Sääntelyteoreettisella tasolla tarvitaan eri alojen edustajien vuoropu-
helua, ja nyt näyttää siis siltä, että vastaavanlainen vuoropuhelu on tarpeen
myös lainsoveltamistasolla. Miten vuoropuhelu on tällä tasolla organisoita-
vissa? Ensinnäkin kysymykseen voi tulla se, että lain soveltamista ei jätetä
enää perinteisten tuomioistuinten huoleksi, vaan tehtävä annetaan erityisvi-
ranomaisille. Tällainen kehityssuunta onkin ollut havaittavissa niin maas-
samme kuin kansainvälisesti. Tässä voidaan viitata kilpailu- ja ympäristö-
oikeudellisiin asioihin. Toiseksi lain soveltaminen voidaan periaatteessa
jättää tuomioistuintenkin huoleksi, mutta niiden rinnalle saatetaan perustaa
esimerkiksi erilaisia neuvottelukuntia ja lautakuntia. Kyseiset orgaanit voi-
vat tarvittaessa antaa asiantuntijalausuntoja kiperissä lain tulkintaongelmis-
sa.
Esimerkki 3. Hyvin usein lähdetään siitä premissistä, että oikeudellisessa
sääntelyssä on kysymys joko tai -tyyppisestä valinnasta, vaikka yhtä hyvin
kysymys voi olla sekä että -tyyppisestä asetelmasta. Toisin sanoen oikeu-
dellisia ohjauskeinoja käytetään täydentämässä toinen toisiaan eikä suin-
kaan vaihtoehtoina toisilleen. Tätä taustaa vasten on kritisoitavissa esimer-
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kiksi ympäristönsuojelun taloudellista ohjausta koskeva tutkimus, koska
siinä varsin pitkään on lähdetty siitä, että taloudelliset ohjauskeinot ovat
vaihtoehtoisia perinteisille hallinnollisille ohjauskeinoille, kun kuitenkin
näitä keinoja on usein käytännön ympäristöpolitiikassa käytetty samanai-
kaisesti.
Valaistaan asiaa kannustintyyppisillä ympäristöveroilla (eli vero-
ohjauksella) suhteessa hallinnolliseen ohjaukseen. Kannustintyyppisen
ympäristöveron ensisijaisena tavoitteena on ympäristön tilan kohentaminen
ja vasta tämän jälkeen, jos sittenkään, verolla tavoitellaan verotuloja. Suo-
messa kannustintyyppisiä ympäristöveroja ovat esimerkiksi jätevero ja hii-
lidioksidivero sekä erilaiset moottoripolttoaineiden veroporrastukset. Vaik-
ka tässä tarkastellaankin sellaisia kannustintyyppisiä ympäristöveroja, joi-
den funktiona on täydentää hallinnollista ohjausta, on toki voimassa sel-
laistakin vero-ohjausta, joka on luonteeltaan itsenäistä. Viimeksi mainitus-
sa tapauksessa ympäristöpoliittinen ohjaus rakentuu yksinomaan tai aina-
kin pääasiallisesti vero-ohjauksen varaan.
Täydentävät kannustintyyppiset ympäristöverot on jaettavissa luonteel-
taan vahvistaviin ja valmistaviin veroihin. Vahvistavilla ympäristöveroilla
kuormittajia kannustetaan kuormituksen vähentämiseen yli sen, mihin hal-
linnolliset määräykset velvoittavat. Kysymys voi olla vaikkapa rikkiveros-
ta, jonka avulla kuormittajia ohjataan käyttämään polttoaineita, jotka sisäl-
tävät vähemmän rikkiä kuin hallinnollisissa määräyksissä säädetyt enim-
mäismäärät edellyttävät. Tämä nostaa kuitenkin saman tien esille vahvista-
van vero-ohjauksen problemaattisuuden: Mihin hallinnollisia määräyksiä
tarvitaan, jos vero-ohjauksella pystytään vähentämään esimerkiksi poltto-
aineiden rikkipitoisuutta enemmän kuin mihin hallinnolliset määräykset
velvoittavat? Tai, eikö vero-ohjaus jää luonteeltaan pelkästään fiskaalisek-
si, jos sillä ei pystytä parantamaan ympäristön tilaa hallinnollisesti määri-
tellystä tasosta? Toisin sanoen vahvistavan vero-ohjauksen yhteydessä vaa-
rana on ylisääntely: ohjauskeinoista toinen on tarpeeton ympäristöpoliit-
tisten tavoitteiden saavuttamisessa.
Valmistavilla ympäristöveroilla pyritään vauhdittamaan hallinnollisten
määräysten mukaisten ympäristönsuojelutoimenpiteiden toteuttamista.
Esimerkiksi Suomessa säädettiin taannoin autoverotuksessa tehtävästä ka-
talysaattorivähennyksestä jo hyvissä ajoin ennen kuin kolmitoimikataly-
saattorit säädettiin uusissa henkilöautoissa pakollisiksi. Tällä tavoin kan-
nustettiin katalysaattorihankintoihin jo ennen kuin katalysaattori oli pakol-
linen. Samalla estettiin näiden investointien ruuhkautuminen siihen ajan-
kohtaan, jolloin hallinnolliset määräykset olisivat olleet tulossa voimaan.
Valmistavalle vero-ohjaukselle sopivista olosuhteista on kysymys esimer-
kiksi silloin, kun säädetään tiettyjen tuotteiden tai haitta-aineiden kieltämi-
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sestä. Kieltoja on vaikea säätää voimaantuleviksi kovinkaan nopeasti, joten
valmistava ohjaus vaikkapa juuri ympäristöveron muodossa on omiaan
vähentämään tuotteiden tai haitta-aineiden käyttöä jo ennen kiellon voi-
maantuloa.
Kannustintyyppisen ympäristöveron ja hallinnollisen ohjauksen muo-
dostamaa sekajärjestelmää voidaan tarvita muutoinkin kuin edellä maini-
tuissa tarkoituksissa. Vero-ohjauksen ongelmana on näet se, miten löyde-
tään oikea veron taso ympäristöpoliittisiin tavoitteisiin pääsemiseksi. On-
gelman ratkaisemiseksi yksi mahdollisuus on soveltaa sekajärjestelmää
eräänlaisena siirtymäkauden järjestelynä. Ideana on se, että hallinnollista
ohjausta sovelletaan niin kauan, kunnes kannustintyyppinen ympäristövero
on pystytty säätämään tasolle, joka ohjaa kuormittajien käyttäytymistä toi-
votulla tavalla. Hallinnollinen ohjaus turvaa näin ympäristön tilan säilymi-
sen hyväksyttävällä tasolla sinä aikana, jona ympäristövero ajetaan sisään.
Toisaalta, kun ympäristövero on ajettu sisään, hallinnollista ohjausta ei
enää tarvita.
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Kari Lautjärvi
Asianajajat – pohdintaa sääntelyn ja
itsesääntelyn yhdistelmän toimivuudesta
Asianajajien asemasta Suomessa
Asianajajakuntaa tarvitaan, jotta yksilöillä ja yhteisöillä olisi mahdollisuus
toteuttaa lailliset oikeutensa demokraattisessa yhteiskunnassa.
Suomen Asianajajaliitto ry perustettiin vuonna 1919 yksityisoikeudelli-
sena yhdistyksenä, joka vuonna 1959 muuttui julkisoikeudelliseksi yhdis-
tykseksi, Suomen Asianajajaliitoksi. Suomen Asianajajaliittoon kuuluu täl-
lä hetkellä yli 1 750 asianajajaa, joista noin 120 on julkisia oikeusavustajia.
Asianajajaliitto päättää asianajajaksi hyväksymisestä ja valvoo asianaja-
jien (ja kaikkien noin 220 julkisen oikeusavustajan) toimintaa, käyttäen
tällöin julkisoikeudellisena yhdistyksenä julkista valtaa.
Useimmissa Euroopan maissa on jonkinasteinen asianajajamonopoli
ja/tai asianajajapakko erityisesti asianosaisen edustamisessa oikeuden-
käynnissä. Suomessa ei ole asianajajamonopolia tai asianajajapakkoa.
Suomessa (ja Ruotsissa) asianajajille ei ole annettu erioikeuksia asianosai-
sen edustamisessa oikeudenkäynnissä eikä oikeudellisten palvelujen tar-
joamisessa.
Voitaneen sanoa, ettei suomalaisilla asianajajilla ole muita erityisoi-
keuksia kuin oikeus käyttää ”asianajaja”-nimikettä. Suomalaisella asian-
ajajalla on toisaalta lukuisia ammattieettisiä velvollisuuksia kuten riippu-
mattomuus-, lojaliteetti-, salassapito- ja esteettömyysvelvoitteet. Nämä
todetaan usein myös ammattikunnan perusarvoina.
Asianajajakuntaa eivät pidä koossa jäsenyyden mukanaan tuomat erioi-
keudet vaan halu asianajajina kuulua eettisesti korkeatasoiseen ja ammatil-
lisesti laadukkaaseen ammattikuntaan sekä halu toimia ammattikunnan
ammatillisten ja eettisten velvollisuuksien alaisena.
Asianajajakunnalla on omat ammattieettiset, hyvää asianajotapaa koske-
vat ohjeet. Suomalaisen asianajajan ammattietiikan perusta on vain osittain
muodollisen normiston eli Asianajajalain ja Asianajajaliiton sääntöjen no-
jalla vahvistettujen erilaisten ohjeiden ja määräysten varassa. Yhtä tärkeitä
ovat ne osin kansainväliset ja osin kansalliset asianajajan toiminnassa va-
kiintuneet periaatteet, joita ei ole kirjattu kirjallisiksi ohjeiksi ja määräyk-
siksi. Asianajajakunnan vakiintuneilla ammattieettisillä periaatteilla ja




Perinteisen (länsimaisen) oikeusvaltion tunnusmerkki on lainsäätämisval-
lan, tuomiovallan ja toimeenpanovallan keskinäinen riippumattomuus (ns.
Montesquieu’n oppi). Suomen perustuslaissa (entinen vuoden 1991 HM
2 §, nykyinen vuoden 1999 perustuslain 3 §)1 tämä vallan kolmijako on
vahvistettu.
Oikeusvaltion tunnusmerkkeihin on luettu, paitsi tuomioistuinlaitoksen
(tuomarikunnan) riippumattomuus, myös asianajajien riippumattomuus
ammattinsa harjoittamisessa.
Asianajajien riippumattomuus on yhtä tärkeää kuin tuomarikunnan ja
syyttäjien. Riippumaton tuomari ei voi oikeusvaltiossa hoitaa tehtäviään
täysipainoisesti, elleivät myös asianajajat ja syyttäjät ole riippumattomia2.
Asianajajien riippumattomuus tarkoittaa riippumattomuutta valtioval-
lasta, oikeudenhoidon muista osapuolista ja muista ulkopuolisista tahoista
sekä myös omasta päämiehestään. Asianajajan riippumattomuus merkitsee
myös tämän taloudellista riippumattomuutta.
Asianajajien autonomista asemaa oikeusvaltion tunnusmerkkinä on kan-
sainvälisestikin korostettu muun muassa ETYKin3 ja YK:n asiakirjoissa4 ja
myös Euroopan neuvostossa5.
Riippumattomuuden ja itsesääntelyn sisällöstä
Asianajajalaitos ja asianajotoiminta on lähes kaikissa valtioissa järjestetty
lainsäädännöllisesti.
Asianajotoimintaa Suomessa sääntelee vuoden 1958 Laki asianajajista
(496/1958). Asianajajalaissa on asianajajien ammattikunnan lakiperusteista
järjestämisestä koskevat säädökset (tietynasteinen autonomia, julkisvallan
käyttöoikeus, ja ammattinimen suoja). Asianajajalaissa on myös ammatti-
                                                          
1 Suomen Perustuslaki (731/1999), 3 §.
2 Leif Sevón, ”Independence – the quintessence of the lawyer”, DL n:o 2/2003.
3 Kööpenhaminan asiakirja 1989, kohta 5.13, ETYKin inhimillistä ulottuvuutta koskeva
konferenssi.
4 UN Basic Principles on the Role of Lawyers, 1990.
5 Recommendation on the Freedom of Excercise of the Profession of Lawyer,
26.10.2000. Suosituksen mukaan ”jäsenvaltioiden tulee Euroopan ihmisoikeussopimus
(SopS 63/1999) huomioiden ryhtyä kaikkiin mahdollisiin toimenpiteisiin asianajajan
ammatin harjoittamisen riippumattomuuden kunnioittamiseksi, suojelemiseksi ja edistä-
miseksi. Asianajajaksi hyväksymisen on pääsääntöisesti tapahduttava itsenäisen amma-
tillisen järjestön toimesta, jonka tulee olla riippumaton julkisesta vallasta. Riippumatto-
muuden edistämiseen kuuluu myös asianajajan ja hänen päämiehensä välisen luottamus-
suhteen kunnioittaminen.”
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kunnan perustehtäviä koskevat säännökset (mm. jäsenyys, valvonta- ja
palkkioriita-asiat valvontalautakunnassa) sekä säännökset asianajajan
eräistä keskeisistä velvollisuuksista päämiestään kohtaan.
Lain säännöksillä on perustettu lisäksi mm. asianajajan päämiehen edun
vaatimat vapausoikeudet (mm. salassapito-oikeus ja laajennettu sananva-
paus)6, jotka tarvitaan eräiden asianajajia kansalaisina koskevien lakisää-
teisten velvollisuuksien rajoittamiseen7.
Asianajajalaki asettaa asianajotoiminnalle tietyt puitteet, joita täydentä-
vät oikeusministeriön vahvistamat Suomen Asianajajaliiton säännöt.
Asianajajakunta on Suomessakin järjestetty itseään säänteleväksi ja val-
vovaksi ammattikunnaksi.
Riippumattomuus tarkoittaa ammattikuntana (asianajajayhteisönä) au-
tonomiaa, itsesääntelyä omien asioiden hoidossa. Asianajajayhteisön riip-
pumattomuuden ilmentyminä voidaan Asianajajalaissa pitää mm.
– oikeutta/velvollisuutta määritellä ja ylläpitää ammattikunnan am-
mattieettistä normistoa
– oikeutta/velvollisuutta hyväksyä jäsenikseen kaikki, jotka täyttävät
kelpoisuus- ja pätevyysehdot
– oikeutta/velvollisuutta valvoa jäsenistöä (tähän liittyy myös oikeus/
velvollisuus päättää jäsenyys).
Ammattietiikkaan omaksutut arvomaailmat, sen eetos, ja niiden toteuttami-
seen ohjaavat periaatteet eivät ole säädöksiä tai säännöksiä, vaan ammatti-
eettisiä normeja, ammattikunnan kehittämiä ja omaksumia ammattieettisiä
koodeja, joita se vaalii ja edellyttää noudatettavan hyväksyttävinä käytän-
töinä ja joilla se vastaa yhteiskunnan ammatille osoittamaan luottamuk-
seen. Ammattietiikan jatkuva tutkiminen, arvioiminen ja kehittäminen
kuuluu osana ammattietiikan perusteisiin.8
Asianajajaliiton hallitus tai liiton valvontalautakunta käyttää julkista
valtaa päättäessään jäsenyys- tai valvonta-asioista. Tämä päätäntävalta on
julkisen valvonnan alaista.
Asianajajakuntaa valvoo valtioneuvoston oikeuskansleri. Oikeuskansle-
rilla on oikeus panna vireille asianajajaa koskeva valvonta-asia, jos hän
katsoo, että asianajaja laiminlyö velvollisuutensa. Oikeuskanslerilla on
myös oikeus vaatia Asianajajaliiton hallitusta ryhtymään toimenpiteisiin
                                                          
6 Esim. salassapito-oikeuden osalta OK 17:23 sekä sananvapauden osalta mm. tuomarin
järjestyksenpitovaltaa koskevat OK 14:6 ja 14:7 ja kunnianloukkausta koskevat RL 24:9
ja 24:10.
7 Asianajaja Jukka Peltosen alustus ”Ammattietiikka ja laki asianajotoiminnan perusta-
na” Rovaniemen hovioikeuspiirin laatupäivillä 11.11.2005.
8 Asianajaja Jukka Peltosen alustus ”Ammattietiikka ja laki asianajotoiminnan perusta-
na” Rovaniemen hovioikeuspiirin laatupäivillä 11.11.2005.
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asianajajaa kohtaan, jos hän katsoo, ettei tällä ole oikeutta olla asianajaja-
na.9 Oikeuskanslerilla on myös valitusoikeus hallituksen ja valvontalauta-
kunnan tietyistä päätöksistä10. Toisaalta oikeuskanslerilla ei ole suoraa oi-
keutta antaa yksittäiselle asianajajalle huomautuksia tai vastaavia.
Asianajajaliitto on ammattikunta, joka huolehtii lakisääteisten ja muiden
tehtäviensä hoitamisesta jäsenistöltään perityin varoin ilman valtiovallan
tai muun ulkopuolisen tahon taloudellista tukea.
Asianajajan itsenäisyys ja riippumattomuus sekä ammattikunnan it-
sesääntely kuvastavat Suomessakin asianajajan ammatin vapautta, jonka
vastapainona ovat ammatille asetetut erityisvaatimukset ja velvoitteet.
Asianajajakunnan itsesääntely takaa osaltaan asianajajien riippumatto-
muuden, mikä taas on oikeusvaltion välttämätön edellytys ja yksilöi-
den/yhteisöjen oikeusturvan takuu.
Riippumattomuuden ja itsesääntelyn kunnioittamisesta
Mikäli asianajajien riippumattomuutta ja itsenäisyyttä rajoitetaan suorin tai
epäsuorin toimenpitein, yleensä myös oikeusjärjestys ja oikeusturva vesit-
tyy. Totalitäärisissä valtioissa asianajajat ovat yleensä ensimmäisten uhat-
tujen joukossa.
Suomessa asianajajien riippumattomuutta (itsenäisyyttä) ja itsesääntelyä
ei ole yleensä asetettu kyseenalaiseksi. Suomessa poliittisen vallan ja hal-
lintovallan edustajat ovat kiitettävästi ymmärtäneet vallan kolmijako-opin
ja myös asianajajakunnan autonomian merkityksen oikeudenhoitojärjes-
telmämme kiistattomana perusajatuksena.
Asianajaja saattaa joutua edustamaan päämiehiään, yksilöitä tai yhtei-
söjä, myös yhteiskuntaa vastaan. Suomalaiselle oikeudenhoitojärjestel-
mälle olisi ideologisesti ristiriitaista ja mahdotonta, jos poliittisen vallan tai
hallintovallan edustajat esimerkiksi valvoisivat näissä konfliktitilanteissa
päämiehiään edustavia asianajajia.
Viime aikoina on Suomessa ollut havaittavissa yksittäisiä poliittisen
vallan pyrkimyksiä puuttua tuomioistuinlaitoksen oikeudenhoitoon. Tästä
esimerkkinä edellisen oikeusministerin lausunnot ja ohjeistukset tuomiois-
tuimille eräissä nimenomaan lainkäyttövaltaan liittyvissä asioissa.
Asianajajakunnan riippumattomuus ja itsenäisyys taas nousi periaatteel-
liseen pohdintaan eduskunnassa viime vuonna hyväksytyn Asianajajalain
muutosta koskevan lainvalmistelun yhteydessä. Asianajajaliiton aloitteesta
oikeusministeriön työryhmä valmisteli asianajajien kurinpito- ja palk-
                                                          
9 Laki asianajajista (496/1958) 6 § 3 mom.
10 Laki asianajajista (496/1958) 10 § 2 mom.
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kioriita-asioiden uudistamista entistä avoimemmaksi, tehokkaammaksi ja
oikeusturvan kannalta uskottavammaksi. Ministeriön työryhmä, jossa oli
edustettuna oikeusministeriön, asianajajia valvovan oikeuskanslerinviras-
ton ja asianajajien edustajat, antoi yksimielisen mietinnön ja esityksen
HE:ksi.11 Työryhmässä soviteltiin yksimielinen ehdotus myös asianajaja-
kuntaan kuulumattomien jäsenten nimittämisestä Asianajajaliiton valvon-
talautakuntaan.
Ennen lakiehdotuksen esittelemistä hallituksessa oikeusministeri romutti
työryhmän yksimielisen esityksen ja tämänkin jälkeen sovitun uuden yksi-
mielisen ehdotuksen, vaatien valvontalautakunnan kolmen ulkopuolisen
jäsenen nimittämisoikeutta oikeusministeriön esityksen perusteella valtio-
neuvostolle. Asia korjaantui kuitenkin eduskunnan lakivaliokunnassa käy-
dyn  periaatteellisen  keskustelun  ja  esitettyjen  asiantuntijalausuntojen
ansiosta oikeammille raiteille.
Oikeusministeriön työryhmän sovittelema alkuperäinen yksimielinen
esitys, jossa tuomarinvalintalautakunta olisi nimittänyt valvontalautakun-
nan asianajajakunnan ulkopuoliset jäsenet Asianajajaliiton ehdottamista
henkilöistä, olisi luonnollisesti ollut paremmin linjassa asianajajalaitoksen
riippumattomuutta koskevan periaatteen kanssa. Eduskunta hyväksyi lo-
pulta ao. lainkohtaan muotoilun, jossa nimenomaisesti todetaan, ettei val-
tioneuvosto voi valita valvontalautakuntaan jäsentä vastoin Asianajajaliiton
lausunnossaan esittämää näkemystä. Tämän lopputuloksen kanssa voidaan
elää kunhan mainittua keskeistä edellytystä tulevaisuudessakin kunnioite-
taan.
Asianajajalaitoksen riippumattomuuden kilpeen tuli oikeusministerin
miekasta naarmu, mutta kilpi kesti ja lainvalmistelun yhteydessä käydyn
periaatteellisen keskustelun johdosta jopa kirkastui.12
Euroopan trendeistä
Oikeudellisten palvelujen tarjoaminen on tällä hetkellä Euroopassa suuren
kiinnostuksen kohteena. Euroopan yhteisöjen komissio on kehittänyt uuden
vapaiden ammattien sääntelyn purkamista ja kilpailun vapauttamista kos-
kevan strategian. Myös useissa EU-jäsenmaissa asianajajakunnan rakenteet
ja itsesääntelykin ovat kansallisen tarkastelun alaisena.
                                                          
11 ”Asianajajakunnan itsenäisyys ja riippumattomuus edellyttävät, että asianajajien am-
matillinen valvonta ja siihen liittyvä kurinpidollinen menettely on ammattikunnan itsensä
huolehdittavana.” (HE 54/2004.)
12 Kari Lautjärvi, ”Asianajajakunnan riippumattomuus”, DL n:o 4/2005.
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Euroopan yhteisöjen komissio julkaisi helmikuussa 2004 tutkimuksen
ns. vapaiden ammattien sääntelystä13. Tutkimuksen mukaan asianajajien
ammatin sääntely Suomessa on alhaisinta EU-jäsenmaista. Suomessa ei ole
sellaisia asianajotoimen sääntelyä koskevaan lainsäädäntöön tai Asianaja-
jaliiton vahvistamiin ohjeisiin tai määräyksiin liittyviä elementtejä, jotka
rajoittaisivat kilpailua asianajoalalla.
Asianajajan ammattia ei voida asettaa täysin samojen kilpailuoikeudel-
listen sääntöjen alaiseksi kuin muiden palveluntuottajien palveluita. Euroo-
pan yhteisöjen tuomioistuin onkin päätöksessään Wouters (C-309/99) kat-
sonut, että oikeudenhoitoon ja oikeusvaltion puolustamiseen liittyy arvoja,
jotka ovat kilpailun yläpuolella. Itsenäisillä ja riippumattomilla asianajajilla
on tärkeä rooli oikeusvaltion oikeudenhoidossa samoin kuin riippumatto-
milla ja puolueettomilla tuomareillakin.
                                                          
13 Kertomus kilpailusta ammatillisissa palveluissa, Euroopan komission tiedonanto
9.2.2004 (KOM(2004)83 lopullinen).
Désirée Söderlund
Lainvalmistelun teoriaa ja käytäntöä –
oikeusministeriön säädösvalmistelu
1 Johdanto
Lainvalmistelun laadusta on käyty vilkasta keskustelua viime vuosina.
Mahdollisuuksia parantaa lainvalmistelun tasoa on selvitetty useissa eri
mietinnöissä. Tuorein näistä on valtioneuvoston säädösvalmistelun suun-
nittelun ja johtamisen kehittämistä pohtineen kansliapäällikköryhmän mie-
tintö1. Ryhmä luovutti mietintönsä pääministeri Matti Vanhaselle
18.11.2005.
Lehdistötiedotteen mukaan kansliapäällikköryhmä ehdottaa, että sään-
telyn vaihtoehdot on otettava vakavaan pohdintaan.2 Sääntelylle on oltava
selkeät perusteet. Tarpeetonta sääntelyä on vältettävä. Sääntelyn vaihtoeh-
toja on selvitettävä valmisteluprosessin alkuvaiheista lähtien.
Lehdistötiedotteessa todetaan, että kansliapäällikköryhmän työn taus-
talla on useissa eri yhteyksissä Suomen lainvalmistelun laadusta ja säänte-
lyn kasvavasta määrästä käyty keskustelu. Muun muassa valtiontilintar-
kastajat kiinnittivät vuoden 2004 kertomuksessaan huomiota asiaan. Edus-
kunta on lainvalmistelun laatua koskevissa kannanotoissaan kiinnittänyt
huomiota paitsi joidenkin lakiesitysten tekniseen laatuun myös erityisesti
vaikutusarvioinnin puutteellisuuteen osassa hallituksen esityksiä. Kanslia-
päällikköryhmän näkemyksen mukaan vaihtoehtojen käyttöä on Suomessa
rajoittanut muun muassa laaja lailla säätämisen perinne, jota uusi perus-
tuslaki on entisestään vahvistanut.
Kansliapäällikköryhmän tukena on toiminut oikeusministeriön asettama
Valtioneuvoston säädösvalmistelun kehittämisryhmä, jossa oli edustus kai-
kista ministeriöistä, eduskunnasta sekä oikeuspoliittisesta tutkimuslaitok-
sesta.3
Valtioneuvostossa on otettu vakavasti lainvalmistelun tasoon kohdistettu
kritiikki.
                                                          
1 Valtioneuvoston lainvalmistelun ja johtamisen kehittämisryhmän mietintö: Tehok-
kaampaa, suunnitelmallisempaa ja hallitumpaa lainvalmistelua. Valtioneuvoston kanslian
julkaisuja 13/2005. Mietintö on verkko-osoitteessa:
www.valtioneuvosto.fi/tiedostot/ pdf/fi/98043.pdf.
2 Valtioneuvoston viestintäyksikön tiedote 355/2005 verkko-osoitteessa
www.valtioneuvosto.fi/vn/liston/base.lsp?r=980418&k=fi.
3 Valtioneuvoston säädösvalmistelun kehittämistyöryhmän mietintö valmistui elokuussa
2003. OM:n työryhmämietintöjä 2005:10.




Oikeusministeriöllä on kahdenlainen vastuu lainvalmistelun alalla. Sillä on
yhtäältä vastuu lainsäädännön kehittämisestä tietyillä aineellisen oikeuden
aloilla ja toisaalta yleinen vastuu valtioneuvoston lainvalmistelun kehittä-
misestä.
Oikeusministeriön lainvalmisteluun liittyvistä tehtävistä säädetään oi-
keusministeriöstä annetun valtioneuvoston asetuksen (543/2003) 1 §:ssä,
jonka mukaan oikeusministeriön lainvalmisteluun liittyvät tehtävät ovat:
1) lainvalmistelu valtiosääntöoikeuden, yleisen hallinto-oikeuden, yk-
sityisoikeuden sekä rikos- ja prosessioikeuden alalla, jollei toisin
säädetä, sekä muut lainsäädäntöasiat, jotka eivät kuulu toisen minis-
teriön toimialaan, ja




Olen toiminut oikeusministeriön lainvalmisteluosastolla lainvalmistelu-
tehtävissä 3.8.1987–31.3.2005. Tehtäviini on kuulunut osallistuminen per-
heoikeuden alalla toteutettaviin lainvalmisteluhankkeisiin. Olen ollut mu-
kana muun muassa hedelmöityshoitolain valmistelussa, holhouslainsää-
dännön kokonaisuudistuksessa, lapseksiottamisesta annetun lain muuttami-
sessa Haagin adoptiosopimuksen liittymisen johdosta ja samaa sukupuolta
olevien henkilöiden parisuhteen rekisteröintimahdollisuuden luomisessa.




Jyrki Tala on osuvasti todennut, että tärkein lainvalmistelutyön ohje on
hallituksen esitysten laatimisohjeet.4 Ensimmäiset ohjeet annettiin 1970-
luvun puolivälissä. Nykyiset ohjeet ovat syksyltä 2004.5
Jyrki Tala toteaa, että ohjeet koskevat päältä katsoen vain hallituksen
esityksen ulkoisia seikkoja eli esityksen jäsentelyä, pääsisältöä ja eri jak-
sojen otsikointia. Ohjeilla on kuitenkin pyritty ohjaamaan myös esityksen
pohjana olevan lainvalmistelutyön sisältöä.6 Hyvä hallituksen esitys syntyy
vain, jos sen taustalla on riittävä tietopohja. Riittävä tietopohja saavutetaan
muun muassa kartoittamalla perusteellisesti nykyisen oikeustilan sisältöä,
voimassaolevan oikeustilan epäkohdat, uuden sääntelyn vaihtoehdot ja eri
vaihtoehtojen vaikutukset sekä uuden sääntelyn tavoitteet. Lisäksi useim-
missa tapauksissa on tarpeen laatia kansainvälinen vertailu.
Jyrki Tala tuo myös esille muiden oppaiden merkityksen lainvalmiste-
lulle.7 Suomessa on 1990-luvun jälkipuolelta lukien laadittu useita oppaita
lainvalmistelutyön tueksi. Yleisoppaita ovat Lainlaatijan opas, jossa pää-
paino on lakisystematiikan ja lakitekniikan kysymyksillä, Lainlaatijan EU–
opas, Lainlaatijan perustuslakiopas ja kansainvälisten sopimusten laadintaa
koskeva Valtiosopimusopas. Lakiehdotusten vaikutusten arvioimisesta on
julkaistu seuraavat oppaat: ohjeita säädösehdotusten taloudellisista vaiku-
tuksista, ympäristövaikutuksista, yritysvaikutuksista, aluekehitysvaikutuk-
sista, vaikutuksista eri sukupuolten asemaan ja rikollisuusvaikutuksista.
Poliittiset ohjelmat
Lainvalmistelulla on selkeä poliittinen kytkentä. Valtioneuvoston säädös-
politiikkaa toteuttaa poliittisessa roolissa toimiva hallitus. Nykyisen halli-
tuksen hallitusohjelma annettiin 24.6.2003 tiedonantona eduskunnalle.8
Hallitusohjelmassa oikeuspolitiikasta todetaan muun muassa, että kan-
salaisten turvallisuuden lisäämiseksi, rikollisuuden ja päihteiden aiheutta-
mien ongelmien vähentämiseksi, tehokkaamman oikeusturvan aikaansaa-
miseksi sekä säädösvalmistelun parantamiseksi poikkihallinnollista päätök-
sentekoa tehostetaan sekä yhteistoimintaa vahvistetaan. Tavoitteena on
edistää viranomaisten yhteistyötä kaikilla hallinnon tasoilla perinteiset
                                                          
4 Tala, Jyrki: Lakien laadinta ja vaikutukset. Helsinki: Edita, 2005, 133.
5 Hallituksen esitysten laatimisohjeet 2004. Oikeusministeriön julkaisu 2004:4.
6 Tala 2005, 133.
7 Tala 2005, 135.
8 Pääministeri Matti Vanhasen hallituksen ohjelma 24.6.2003 verkko-osoitteessa
www.valtioneuvosto.fi/vn/liston/base.lsp?r=6968&k=fi.
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sektorirajat ylittäen. Lainvalmisteluprosessin ja lainsäädännön laadun pa-
rantamiseksi tehostetaan lainvalmistelun suunnittelua ja johtamista. Mi-
nisteriöille turvataan edellytykset toteuttaa hyvää lainvalmistelua ja kehi-
tetään laintarkastusta.
Lainvalmisteluhankkeeseen liittyvä prosessi
Pääsääntöisesti lainvalmisteluhanke käynnistyy siten, että ministeri asettaa
työryhmän laatimaan ehdotuksen hallituksen esitykseksi. Työryhmän työlle
vartaan yleensä aikaa noin vuosi. Kun työryhmän mietintö on valmistunut,
se lähetetään lausunnolle. Saaduista lausunnoista laaditaan tiivistelmä ja
muistio siitä, miten valmistelua tulisi jatkaa saadun lausuntopalautteen
pohjalta. Tämän jälkeen ministeri linjaa, miten ehdotus jatkovalmistellaan.
Jatkovalmistelussa ehdotus viimeistellään luonnokseksi hallituksen esityk-
seksi. Kun luonnos on valmis, ministeri ottaa kantaa siihen, viekö hän uu-
distusta koskevan asian valtioneuvostoon. Valtioneuvosto antaa hallituksen
esitykset eduskunnalle. Eduskunta käsittelee hallituksen esitykset perus-
teellisesti ennen kuin se hyväksyy uuden lain. Eduskunnan hyväksymä laki
tulee voimaan, kun tasavallan presidentti on vahvistanut sen ja voimaantu-
lolle varattu aika on kulunut umpeen.
Oikeusministeriön vireillä olevat hankkeet
Oikeusministeriö julkaisee kaksi kertaa vuodessa katsauksen vireillä ole-
vista säädöshankkeista. Tuorein katsaus on julkaistu 1.9.2005 ja sen sisäl-
tämät tiedot ovat myös oikeusministeriön kotisivuilla9.
Viimeiset viisitoista vuotta
Oikeusministeriössä on viimeisten viidentoista vuoden aikana tehty valta-
vasti työtä suomalaisen yhteiskunnan oikeusjärjestyksen kehittämiseksi.
Mainitsen tässä joukon esimerkkejä. Suomen Perustuslaki tuli voimaan
1.3.2000. Sitä ennen oli vuonna 1995 toteutettu erittäin tärkeä perusoikeus-
uudistus. Uusi hallintolainkäyttölaki saatiin vuonna 1996 ja uusi hallinto-
oikeuslaki vuonna 1999. Yleiset alioikeudet uudistettiin käräjäoikeuslailla,
joka tuli voimaan 1.12.1993. Riita-asioiden käsittelyä koskevat säännökset
on uudistettu 1990-luvulla. Hakemusasioiden käsittelyä koskevat säännök-
                                                          
9 Säädöshankkeet, www.om.fi/23412.htm.
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set on uudistettu vuonna 2002. Rikosasioiden käsittelyä uudistettiin oikeu-
denkäynnistä rikosasioissa annetulla lailla, joka tuli voimaan 1.10.1997.
Laki yleisistä syyttäjistä annettiin vuonna 1997. Rikoslaki on ollut vilkkaan
uudistamisen kohteena. Yksityishenkilön velkajärjestelystä ja yrityksen
saneerauksesta annettiin lait vuonna 1993. Uusi konkurssilaki tuli voimaan
1.9.2004. Uusi maakaari tuli voimaan 1.1.1997. Osakeyhtiölakiin tehtiin
laaja osittaisuudistus vuonna 1997. Hallituksen esitys uudeksi osakeyhtiö-
lainsäädännöksi on parhaillaan käsiteltävänä eduskunnassa. Kuluttajan-
suojalainsäädäntö on ollut jatkuvien parannusten kohteena. Rekisteröidystä
parisuhteesta saatiin laki vuonna 2002. Holhoustoimi uudistettiin vuonna
1999. Mainitut hankkeet ovat vain jäävuoren huippua.
3 Lopuksi
Oikeusministeriön vastuulla olevan hallinnonalan lainsäädäntö on lähes
kokonaisuudessaan uudistettu 1960-luvulta lukien. Uudistetun lainsäädän-
nön toimivuutta on tärkeätä selvittää. Oikeusministeri Leena Luhtanen on-
kin eräässä 25.10.2005 pidetyssä tilaisuudessa katsonut, että keväällä 2005
on otettu merkittävä askel paremman lainsäädännön alueella. Valtioneu-
voston kanslia asetti tuolloin elinkeino-, työmarkkina- ja kuluttajajärjestö-
jen sekä hallinnon ja tuomioistuinten edustajista koostuvan työryhmän,
jonka tehtävänä on luoda paremman sääntelyn toimintaohjelma.10
Lakien toimivuuden selvittämisessä sääntelyteorialla on keskeinen mer-
kitys. Kalle Määttä toteaa, että sääntelyn tarkoituksenmukaisuuden analyy-
sissä lähtökohtana on vaikuttavuuden erittely eli selvitetään, onko lainsää-
dännöllä pysytty saavuttamaan asetetut tavoitteet.11 Kalle Määttä jakaa
sääntelyteorian normatiiviseen ja positiiviseen sääntelyteoriaan.12 Norma-
tiivista sääntelyteoriaa tarvitaan analysoitaessa sitä, minkälainen ohjaus-
keino tai sääntelyvaihtoehto taikka niiden yhdistelmä palvelee parhaiten
tietyn yhteiskuntapoliittisen tavoitteen saavuttamista, jos oikeudellinen
sääntely ylipäänsä katsotaan tarpeelliseksi. Positiiviseksi sääntelyteoriaksi
kutsutaan ulottuvuutta, jossa analysoidaan lainsäätäjän valintaan tosiasialli-
sesti vaikuttavia tekijöitä. Keskeisenä lähtökohtana tarkastelussa on se, että
lainsäätäjä ei suinkaan toimi aina ja kiistatta yleisen edun edistäjänä vaan
                                                          
10 Oikeusministeriön lehdistötiedote 25.10.2005: Oikeusministeri Leena Luhtanen: Lain-
valmistelun laadun parantaminen välttämätöntä.
Verkko-osoitteessa: www.om.fi/33333.htm.
11 Määttä, Kalle: Sääntelyteoria ja sen sovellukset tutkimuskohteena. Teoksessa Mietti-
nen, Tarmo (toim.): Oikeustieteellinen opinnäytetyö. Joensuu: Joensuun yliopiston jul-
kaisuja N:o 10, 2004, 196.
12 Määttä 2004, 195–196.
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lainsäädännön sisältöön vaikuttavat olennaisesti esimerkiksi erilaisten etu-
ryhmien ja virkamieskunnan intressit. Sääntelyteorian avulla selvitetään
myös, milloin markkinat voivat itse korjata markkinahäiriön paremmin
kuin julkisvallan interventio.13
Säädösohjailusta Matti Niemivuo on todennut, että laki ja oikeudellinen
sääntely on katsottu yleisesti keskeiseksi valtion keinoksi ohjata yhteis-
kuntakehitystä suotavana pidettävään suuntaan.14 Perusnäkemys yhteis-
kunnan rakentamisesta lailla soveltuu edelleen hyvin nykyaikaiseen oi-
keusvaltioon. Laki ja oikeudellinen sääntely eivät ole kuitenkaan kaikissa
tapauksissa tarkoituksenmukaisin keino ratkaista yhteiskunnan ongelmia.
Tästä voidaan esittää lukemattomia esimerkkejä: ympäristökysymykset,
sukupuolten tasa-arvo, liikennekysymykset, alkoholi- ja huumeongelmat,
prostituutio tai muut vastaavan kaltaiset kysymykset. Matti Niemivuo täh-
dentääkin, että sen vuoksi joudutaan aina samanaikaisesti pohtimaan muita
keinoja, joilla voidaan lainsäädäntöä nopeammin, joustavammin, tehok-
kaammin ja taloudellisemmin päästä asetettuihin tavoitteisiin ja tuloksiin
tai poistaa epäkohtia ja ratkaista ongelmia. Vaikka oikeudellinen sääntely
ei ole ainoa tapa ohjata yhteiskuntakehitystä, se on kuitenkin tarpeellista ja
usein välttämätöntäkin yhteiskuntapoliittisten tavoitteiden saavuttamiseksi.
Matti Niemivuo huomauttaa, että tiettyjä perusrakenteita ja pelisääntöjä
tarvitaan kaikissa järjestäytyneissä yhteiskunnissa.
Lopetan alustukseni toteamalla, että lainvalmistelun laadun parantami-
seksi on vireillä monta tärkeätä hanketta. Itse olen nyt siirtynyt ainakin
toistaiseksi yliopiston puolelle ja uskon, että yliopiston tutkijoilla ja opet-
tajilla on tärkeä panos annettavanaan lakien tason ja oikeudellisen osaami-
sen parantamiseksi.
                                                          
13 Määttä 2004, 199.
14 Niemivuo, Matti: Kansallinen lainvalmistelu. Helsinki: Kauppakaari, Lakimiesliiton
Kustannus, 2002, 10.
Marjukka Litmala
Oikeuspoliittinen tutkimus – lainsäätäjän tuki
vai vahtikoira?
1 Aluksi
Otsikon kysymykseen on helppo vastata − oikeuspoliittinen tutkimus on ja
sen täytyy olla molempia. Kysymys ei kuitenkaan tyhjene näin lyhyeen
vastaukseen. Vaikka oikeuspoliittista tutkimusta tehdään jonkin verran
muuallakin, seuraavassa kuvataan aluksi esimerkein Optulan toimintaa
kummassakin mainitussa roolissa. Sen jälkeen pohditaan muutamia näihin
rooleihin liittyviä kysymyksiä ja ongelmia. Lopuksi tuodaan esiin joitakin
yleisiä edellytyksiä, joiden on täytyttävä, jotta tutkimus täyttäisi kummat-
kin otsikossa mainitut roolit.
2 Esimerkkejä tukitehtävästä
Tutkimuksen pääasiallinen anti on tuoda esiin epäkohtia, sääntelyn tarvetta
ja kuvata mahdollisimman kattavasti sitä kohdealaa, johon lainvalmistelu
kohdistuu. Tässä yhteydessä on hyvä muistaa, että lainvalmistelun tieto-
pohjan laajuudelle ja pätevyydelle asetetaan yhä korkeampia odotuksia
laadukkaan lainsäädännön kriteerien mukaisesti. Tällainen, eräänlainen
peruskriteeri on muun muassa riittävä tietopohja kulloinkin kyseessä ole-
vasta lainsäädännön lohkosta ja siihen kohdistuneen sääntelyn tosiasialli-
sesta toimivuudesta käytännössä.
Kaikkinensa lakien tosiasiallisesta toteutumisesta käytännössä, lakien
vaikutuksista ihmisten arkielämän tasolla, on useilla lainsäädäntölohkoilla
saatavilla valitettavan vähän kattavaa ja systemaattista empiiristä tutki-
mustietoa. Riittävä empiiristiedollinen pohja on kuitenkin yksi laadukkaan
lainsäädännön aikaansaamisen perusehdoista, samoin kuin sääntelyn vai-
kutusten mahdollisimman kattava etu- ja jälkikäteisarviointikin. Mainittu-
jen perusehtojen täyttyminen mahdollistaa myös sääntelyn kehittämistoi-
menpiteiden – kulloinkin tarkoituksenmukaisten vaihtoehtojen hahmotta-
misen ja pohdinnan – ei vain sääntelyn sisäiseen rakenteeseen, hajatietoihin
tai suoranaiseen (vaikka lakien säätäminen osin poliittista toimintaa onkin,
esimerkiksi poliittiseen) ”mutuun” perustuen, vaan konkreettiseen, reaali-
maailmaa ja todellisuutta koskevaan tietoon nojaten. Ja, saattaahan olla,
että kattavan ja analyyttisen tutkimuksen tuottama empiiristiedollinen
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pohja luo perustan niin sanotuille nolla-vaihtoehdoille; ei järjestelmien
muuttamiselle, vaan niiden säilyttämiselle.
Huomiota on ylipäätään useiden sääntelyn valmistelun ja kehittämis-
hankkeiden yhteydessä kiinnittänyt se, että kiinnostus empiiristiedollisen
pohjan rakentamiseen tai yksinkertaisesti oikeudellisten ilmiöiden todelli-
suuteen muutoin kuin oikeuskäytännön tasolla, on lakiuudistusten tarpeelli-
suutta pohdittaessa ja lainvalmistelussa edelleenkin vajavaista. Ja, vaikka
esimerkiksi oikeustapauksia voidaan toki pitää yhtenä osoituksena esiinty-
vien ongelmien laadusta ja sisällöstä, on kuitenkin hyvä muistaa, että vain
hyvin harvat reaalimaailmassa esiintyvistä oikeudellisista ongelmista, eri-
mielisyyksistä ja riidoista ratkaistaan tuomioistuimissa.
Kuten jo aiemminkin eri yhteyksissä on tullut useaan kertaan todettua,
on kaiketi selvää, että lainsäätäjän perustehtävä on luoda nyky-
yhteiskunnan vaatimusten mukaista sääntelyä.1 Lainsäädännön toimivuutta
ja mahdollisia kehittämistarpeita pohdittaessa on ehdottoman tärkeää kar-
toittaa systemaattisesti eri säädösten arviointiin ja mahdolliseen uudistami-
seen liittyviä näkökohtia sääntelyn sisäisistä, rakenteellisista lähtökohdista.
Tämän ohella yhtä tärkeä tarkastelukohde on kuitenkin se sosiaalinen to-
dellisuus, johon sääntely kohdistuu. Tällöin tutkimushankkeiden ytimenä
on lakien toimivuuden ja vaikutusten tarkastelu empiirisen oikeustutki-
muksen välinein. Tutkimusasetelmien, tietotarpeiden määrittelyn ja tutki-
musaineistojen muotoamisen lähtökohtina ovat näin painottuneesti se so-
siaalinen todellisuus, johon sääntely kohdentuu sekä se, täyttääkö nyky-
lainsäädäntö ja -käytäntö ne tavoitteet ja tehtävät, joita hyvin toimivilta
järjestelmiltä voidaan edellyttää.
Edellä mainitun taustoittamana voisi vielä nostaa esille ja palauttaa mie-
liin eräitä suomalaisen(-kin) oikeuden olemuksen yleisesti hyväksytyiksi
väitetyistä perusasioista. Nämä eräänlaiset perusteesit vastaavat osaltaan
peruskysymykseen siitä, mitä varten oikeudellinen sääntely lopulta on
olemassa. Esimerkiksi Siltalan mukaan käsitys, jonka mukaan oikeuden
yhteiskunnalliset vaikutukset ovat eräänlainen laintulkinnan viimekätinen
arviointikriteeri, jota tuomari tai lainopin tutkija ei voi sivuuttaa oikeuden
sisäisen käsite- tai systeemilogiikan vaatimusten hyväksi, on nykyisin laa-
jalti hyväksytty suomalaisessa lainopissa.2 Saman arviointikriteerin voisi
olettaa vallitsevan myös lainvalmistelutarpeita harkittaessa. Tai, kuten
Aarnio yksinkertaisesti toteaa; oikeus ei ole pelkkä valtajärjestys eikä yk-
sinomaisesti sääntöjärjestelmä, vaan oikeus ja yhteiskuntatodellisuus ovat
monin eri tavoin vuorovaikutussuhteessa toisiinsa.3 Tuon vuorovaikutuk-
                                                          
1 Ks. tästä esimerkiksi Litmala 2003; Litmala 2005. Ks. myös Tala 2001; Tala 2005.
2 Siltala, 2004, 581.
3 Aarnio, 1988.
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sen molempien ulottuvuuksien soisi siis ilman muuta näkyvän myös sään-
telyn uudistamistarpeita lainopinkin näkökulmasta arvioitaessa. Tolosen
mukaan oikeus syntyy yhteiskunnallisista olosuhteista ja vaikuttaa takaisin
tähän yhteiskuntaan, ei kuitenkaan itsessään, vaan oikeudellisten toimijoi-
den suorittamina.4 Olennaista siis on, että ”oikeudelliset toimijat” toimivat
– miten siis käy, jos toimijat eivät toimi? Tai, kuten Tolonen on toisessa
yhteydessä luonnehtinut ”oikeuden anatomiaa”, oikeus on kolmen
erisuuntaisen elementin, normien, arvojen ja empirian yhdistelmä.5 Siis
yhdistelmä näistä elementeistä – joiden merkitykset itsessään ovat sinänsä
kiistattomia.
Vielä on syytä korostaa tosiasiaa, jonka muistaminen sääntelyuudistuk-
sia harkittaessa on sekin usein juridiikan ”sisäisen struktuurin” näkökul-
masta, sen mahdollisesti kauniista ja loogisesta maailmasta käsin, joskus
valitettavaa lisävaivaa aiheuttava; oikeus on lopulta yhteiskuntaa varten, ei
– ainakaan liiemmälti – päinvastoin.
Konkreettisina esimerkkeinä lainvalmistelussa tarpeellisesta, eri säänte-
lylohkojen tietopohjaa vahvistavasta tutkimustoiminnasta Optulan yleises-
sä yksikössä voi mainita:
– velkatutkimukset 1980-luvun lopussa ja 1990-luvun alussa,




Lainsäätäjän vahtikoiraroolissa tutkimuksen lähtökohdat kiteytyvät tuol-
loinkin laadukkaan lainsäädännön kriteereihin, muun muassa sääntelyn
toimivuuden jälkikäteiseen arviointiin. Tutkimuksen pääasiallinen tehtävä
ja anti on tällöin 1) arvioida kriittisesti jälkikäteen yksittäisiä lakiuudistuk-
sia ja 2) tarkastella kriittisesti arvioiden oikeusjärjestelmää kokonaisuutena,
lainsäädäntötoimintaa  sekä  lainsäätäjän  valitsemia  sääntelystrategioita
ja -instrumentteja.
Lakien toteutumista ja vaikutuksia koskevassa tutkimustoiminnassa kes-
keisiä, kaiken tyyppisen säädetyn oikeuden analysoimisvälineitä ovat tii-
vistetysti a) lain tavoitteenasettelu, b) lain sisältö, c) lain implementaatio ja
d) tapa, jolla sääntelyn erilaiset kohdetahot siihen reagoivat.6 Esimerkkeinä
                                                          
4 Tolonen, 2003, 54.
5 Tolonen, 1997, 281.
6 Tala 2005, 143−211.
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lakiuudistusten kriittisistä jälkikäteisarvioinneista − joissa mainitut lakien
toteutumista ja vaikutuksia määrittävät tekijät toimivat osana tutkimusase-





Tarve ja toisinaan konkreettinen tilauskin mainitunlaisiin, yksittäisten laki-
uudistusten jälkikäteisiin arviointitutkimuksiin nousee usein jo päiväkoh-
taisen oikeuspolitiikan tarpeista. Näin esimerkiksi silloin, kun vaikkapa
eduskunta (ponsilausuman myötä), oikeusministeriö tai jokin intressentti-
taho – järjestö tai kansalaisryhmä − on kiinnostunut tietyn uudistuksen
toimivuudesta ja vaikutuksista. Tutkimustoiminnan perspektiivistä tällai-
nen toimintapa voi kuitenkin jäädä liian kapeaksi tai sattumanvaraiseksi.
Oikeusjärjestelmän toimivuutta ja erilaisia vaikutuksia ei voitane edes
teoriassa kuvata kattavasti ja monipuolisesti vain valittujen yksittäisten
lakiuudistusten kannalta – niin olennaisia kuin ne ovatkin. Oikeusjärjes-
telmän kokonaisuuteen sisältyy lukuisia merkittäviä, yleisluonteisia kysy-
myksenasetteluja, joista erityisesti oikeuden saatavuus, lainsäädännön ka-
pasiteetti ja etenkin sen kyky luoda ennakoitavuutta, oikeudellinen yhden-
vertaisuus ja oikeusturvan toteutuminen viime kädessä riippuvat. Myös eri
toimijoiden (kansalaiset ja oikeuselämän eri toimijaryhmät) oikeusjärjes-
telmää koskevat käsitykset ja arvostukset ovat huomionarvoisia, paitsi si-
nänsä myös oikeusjärjestelmän toimivuuden ja vaikutusten kannalta. Val-
litsevassa tutkimuspoliittisessa tilanteessa ja työnjaossa tämän tyyppiset
kysymykset saattavat jäädä Suomessa helposti joko kokonaan sivuun tai
marginaalisten satunnaishankkeiden varaan. Tämänkin vuoksi on erityisen
tärkeää pyrkiä toteuttamaan tutkimushankkeita myös näistä, niin sanotusti
suurempien kokonaisuuksien näkökulmasta. Esimerkkeinä mainituista ko-




– lainsäädäntötoimintaa koskevat tutkimukset.
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4 Tukitehtävään ja vahtikoirarooliin liittyviä
näkökohtia
Tutkimuslaitoksen toiminnan laatutaso, itsenäisyys ja riittävä kriittisyys
ovat paitsi yleisesti tutkimustoiminnan kulmakiviä, myös lainsäätäjän tu-
kitehtävän ja vahtikoiraroolinkin näkökulmasta merkitseviä. Toisaalta ne
ovat tutkimuksen niin sanotun katu-uskottavuudenkin perusedellytyksiä.
Optulan tutkimustoiminnan ytimenä on luonnollisesti sitoutuminen tutki-
muksenteon yleisiin pelisääntöihin ja niiden noudattamiseen. Selvää on
toki se, että niistä ei tutkimuksen laatutason turvaamisen kannalta sovi tin-
kiä. Laitoksen toiminnan korkean laatutason, itsenäisyyden ja kriittisyyden
ylläpitäminen on monesta muustakin syystä erityisen tärkeää.
Optula harjoittaa nimensä mukaisesti oikeuspoliittista tutkimusta. Laitos
toimii oikeuspoliittisilla tutkimusalueilla, joilla tutkimustulosten vaikutta-
vuus on erittäin suuri. Tutkimusta harjoitetaan sääntelyalueilla, joihin koh-
dentuu usein useita erilaisia, suuriakin intohimoja herättäviä intressejä. Jul-
kisuuspaine tutkimustulosten suhteen on huomattava. Julkistetut tutkimuk-
set tuloksineen ovat eri tahojen tiukan tarkastelun kohteina. Tästä kaikesta
seuraa se, että politiikkaa palvelevan sektoritutkimuksen alalla ei yksin-
kertaisesti ole varaa virheisiin. Mahdolliset virheet olisivat erittäin vahin-
gollisia paitsi kulloinkin kyseessä olevaa asiaa koskevien päätösten ja pää-
telmien, myös koko laitoksen toiminnan ja tutkimusten painoarvon kan-
nalta.7
Optulan toiminnan laatua varmentaa toki myös laitoksen toiminta laa-
jemmassa tutkijayhteisössä sen pelisääntöjen mukaan. Esimerkkeinä voi
mainita tutkimusten akateemisen arvioinnin, kuten esimerkiksi väitökset ja
muut opinnäytteet. Optulan itsenäisen roolin tukimekanismeina toimivat
myös kansainvälinen yhteistyö tutkimustyössä ja jo mainittu Optulan tut-
kimusten saama suhteellisen laaja julkisuus. Valitettavan usein jää huo-
miotta myös se, että Optulalla on keskeisenä oikeuspoliittisena toimijana
monia muitakin intressenttejä kuin oikeusministeriö. Näitä ovat esimerkiksi
(oikeusministeriön ohella) muut viranomaiset, eduskunta sekä yhteistoi-
minta erilaisten järjestöjen kanssa, kuten esimerkiksi Asianajajaliiton,
Demlan ja monien muiden erilaisiin substanssialoihin liittyvien yhteisöjen.
Laitoksen tutkijoiden osallistuminen erilaisiin toimintoihin (yli hallinnon-
rajojen) lisää puolestaan osaltaan myös tutkimustulosten oikeuspoliittista
relevanssia ja käyttöastetta.
Mainittakoon vielä, että myös tietyt institutionaaliset elementit on mah-
dollista nähdä Optulan itsenäistä roolia turvaavina. Laitoksen toiminta on
                                                          
7 Lappi-Seppälä 2005.
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sääntelyteitsekin määritelty puolueettomaksi oikeuspoliittiseksi tutkimuk-
seksi. Eri tyyppisiä tahoja edustavista henkilöistä koostuva laitoksen johto-
kunta toimii puolestaan sekin eräänlaisena itsenäisyyden suojakilpenä.
Optula ei ole, eikä siitä myöskään pidä kehittyä lainvalmisteluhankkei-
den selvitystoimistoa, joka laatisi lainvalmistelijoiden tilaamia pikaisia sel-
vitystöitä tai esimerkiksi yleiskatsauksia ulkomaiseen sääntelyyn. Nykyiset
lainvalmistelutyön tiukat aikataulut tuovat oman ulottuvuutensa mainitun-
laisten selvitystöiden mahdolliseen teettämiseen tutkimuslaitoksessa. Esi-
merkiksi EU-kytkennät ovat vaikuttaneet kiireellisyyden vuoksi monin
osin haitallisesti valmistelutyön aikatauluihin – usein ilman erityistä syytä-
kään. Mainitunkaltaiset lainvalmistelua palvelevat pikaiset tehtävänasette-
lut eivät ole yleisesti ottaen yhteensopivia tutkimuslaitoksen tutkimusoh-
jelman kanssa − toki toisinkin voidaan tapauskohtaisesti järjestellä, mikäli
se on järkevää.
5 Lopuksi
Keskeistä edellä mainitussa on lopuksi myös se, mitä yleisiä edellytyksiä
lainsäätäjän tukitoiminta tai vahtikoiran rooli Optulalle asettavat.
Molemmat mainitut tutkimuslaitoksen roolit suhteessa lainsäätäjään
edellyttävät ensinnäkin riittäviä resursseja. Resurssien niukkuus on ollut jo
pitkään Optulan ongelmana. Tieto- ja tutkimustarpeet ovat mittavat ja re-
surssit ovat niukat. Valtion tiede- ja teknologianeuvoston käynnistämässä
sektoritutkimusjärjestelmän rakenteellista ja toiminnallista kehittämistä
koskevassa selvityksessä päädyttiin resurssien osalta oikeuspoliittisen tut-
kimuksen ja Oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen kannalta monin tavoin
myönteisiin lopputuloksiin.8 Laitoksen tutkimusta pidettiin yleisesti tär-
keänä, mutta samalla pahasti aliresurssoituna. Selvitysmies suosittikin
merkittävää resurssilisäystä laitoksen tutkimustoimintaan. Eduskunnan la-
kivaliokunta totesi puolestaan vuoden 2005 talousarvioehdotusta koskevas-
sa lausunnossaan, että oikeusministeriön hallinnonalan tutkimusmäärä-
rahojen suunnitelmallinen kasvattaminen pitäisi aloittaa jo vuoden 2005
talousarviossa ja lisärahoitus tulisi osoittaa nimenomaan Optulalle.9 Tiettä-
västi oikeusministeriö on omalta osaltaan pyrkinyt vaikuttamaan asioiden
edelleen käsittelyyn siten, että oikeuspolitiikan tutkimusalan resurssi-
ongelmat ainakin lieventyisivät tulevaisuudessa. Liikkeelle on lähdetty si-
ten, että ministeriöön palkataan vuoden 2006 alusta virkamies laatimaan




ministeriön tutkimusstrategiaa. Miten ja milloin itse Optulan resurssion-
gelmiin saadaan lievennystä – se jää nähtäväksi.
Mainitussa selvitysmiesraportissa kiinnitettiin huomiota myös tutki-
muslaitosten kokoon käyttäen niin sanotun kriittisen massan kriteeriä lai-
tosten toiminnan menestymisen turvaamisessa. Optulan osalta esitettiin siis
selkeästi toimintamäärärahojen lisäämistä, joidenkin muiden laitosten
osalta taas yhdistämistä suuremmiksi kokonaisuuksiksi. Tutkimuslaitoksen
kriittinen massa onkin perustava tekijä tutkimuslaitosten perustehtävien
turvaamisessa ja toiminnan suuntaamisessa relevantilla tavalla. Kriittisen
massan kriteeri on merkittävä huomioon otettava tekijä muun muassa eri-
laisia valtion hallinnon alueellistamispoliittisia kantoja pohdittaessa ja toi-
saalta myös esimerkiksi tutkimuslaitoksen rahoituksen hallinnassa. Selvi-
tysmies esimerkiksi totesi raportissaan ulkopuolisen rahoituksen olevan
oleellinen osa valtion tutkimuslaitosten kokonaisrahoitusta, optimaalisen
osuuden ollessa 30−50 %. Ulkopuolisen rahoituksen turvin käynnistetyt
tutkimusprojektit saattavat kuitenkin aiheuttaa myös ongelmia. Kuten sel-
vitysmieskin totesi, on erityisen tärkeää huolehtia siitä, että ulkopuolinen
rahoitus ei suuntaa laitoksen toimintaa alueille, jotka ovat toissijaisia sen
ydintehtävien kannalta. Tämä ulkopuoliseen rahoitukseen liittyvä riskite-
kijä korostuu erityisesti silloin, kun kyse on suhteellisen pienestä, yksin
myös muun muassa hallinnonalan tiettyjä perustietotarpeita täyttävästä se-
kä järjestelmäseurantaa suorittavasta tutkimuslaitoksesta ja vähäisistä po-
tentiaalisista tutkijaresursseista. Joissain tutkimuslaitoksissa keskeisiä tut-
kimusalueita ja tietotarpeita on jäänytkin osin kattamatta toiminnan suun-
tautuessa marginaalisiin tutkimus- ja selvityskohteisiin.
Jatkuva huolenpito tutkimuksen riittävän korkeasta laadusta on tutki-
mustoiminnan keskeinen edellytys myös lainsäätäjän tuki- ja vahti-
koiranäkökulmista. Korkean laadun turvaamisen takeita sivuttiin osaltaan
tutkimuksen itsenäisyyden ja kriittisyyden turvaamisen takeiden yhteydes-
sä (ks. edellä). Tutkimuksen korkeaa laatua varmistamaan voi kehitellä
myös erilaisia muita, esimerkiksi ulkopuolista arviointia lisääviä ja var-
mistavia mekanismeja. Esimerkkinä eräänlaisesta laadun varmistamis-
mekanismista voi mainita luonnollisesti tutkimusjulkaisujen referee-
käytännön. Mainittakoon tässä yhteydessä, että Optula on siirtynyt tutki-
musraporttiensa kattavaan referee-menettelyyn parin viime vuoden kulues-
sa.
Tutkimusyhteistyön, monitieteisyyden ja kansainvälistymisen tavoitteet
ja vahvistaminen asettavat omat haasteensa Optulan toiminnalle. Pienelle
tutkimuslaitokselle yhteistyön eri muodot ovat erityisen tärkeitä, myös
edellä mainitun kriittisen massan näkökulmasta. Optula onkin pyrkinyt
viime vuosina entisestään tiivistämään yhteistyötä eri tahojen kanssa, myös
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kansainvälisesti. Tässä yhteydessä on hyvä muistaa edelleen, että ylipää-
tään sektoritutkimuksen keskeinen tarkoitus on tutkimustoiminnan, tutki-
mustulosten ja muunkin toiminnan suuntaaminen omasta tutkimusyhtei-
söstä ulospäin, yhteiskuntapolitiikan kuten myös tutkimuksen eri toimi-
joille. Kyse on tiivistäen sektoritutkimuksen erityisestä yhteiskuntavas-
tuusta.10 Paitsi uuden tiedon tuottaminen, myös kansainvälisesti tuotetun
tiedon hankkiminen, koostaminen ja arviointi ovat siis nekin keskeisiä
sektoritutkimuslaitoksen tehtäviä.
Lopuksi on korostettava, että sektoritutkimuslaitoksena Optulalle on
erittäin tärkeää panostaa riittävästi myös sellaisiin oikeuspoliittisiin tutki-
musteemoihin, jotka eivät ole ajankohtaisesti tarpeellisia lainsäätäjän tuki-
toiminnan tai vahtikoiraroolin ”kapeiden” tarpeiden kannalta, vaan joissa
voidaan paneutua myös yleisesti ja teoreettisesti kiinnostaviin kysymyk-
siin. Tähän viitattiin jo edellä, tuki- ja vahtikoiraroolien erittelyn yhteydes-
sä. Muitakin näkökantoja sektoritutkimuksen mahdollisuuksista ja tarpeista
tällaisiin laveampiin näkökulmiin esiintyy. Esimerkiksi mainituissa, syk-
syllä 2004 esitetyissä sektoritutkimusjärjestelmän rakenteellista ja toimin-
nallista kehittämistä koskevissa selvitysmiehen esityksissä todetaan, että
”kaikkien laitoksen tutkimushankkeiden tulisi kuulua alueelle, joka on
määritelty hallinnonalan tutkimus- ja kehittämisstrategiassa”. Mahdollista
toki on, että strategian sisältö muotoillaan niin laveasti tai yleispiirteisesti,
ettei se sinänsä rajoita tietynlaista ”tutkimusinnovatiivisuutta”. Mainittu
tutkimuksen tehtävänasettelua määrittävä selvitysmiehen esitys saattaa
kuitenkin muodostua ongelmalliseksi suhteessa hallinnonalan strategiseen
suunnitteluun. Kuten todettiin, esimerkiksi oikeushallinnon alalla oikeus-
poliittisen tutkimuksen ja hallinnonalan kehittämisstrategian välinen suhde
on usein ollut edellä siteerattuun nähden päinvastainen; Optulan omat tut-
kimushankkeet ja niiden tulokset ovat pikemminkin luoneet hallinnonalan
strategiaa. Toisaalta osa hankkeista on toki – silloin kuin ne ovat sijoittu-
neet kehittämisstrategiassa jo määritellylle alueelle − uudistaneet ja muo-
vanneet hallinnonalan strategiaa. Tutkimustoiminnan ja hallinnonalan tule-
van tutkimus- ja kehittämisstrategiankin välinen ”kahdensuuntaisuus” tu-
lisikin huomioida myös strategiaa luotaessa.
                                                          
10 Ks. Tarkemmin Optulan roolista tässä mielessä Litmala 2004, 5−7.
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Vesa Muttilainen
Hyvinvointivaltiomallit ja kuluttajakonkurssimallit
1 Velkaongelmien julkisen vakuuttamisen vaihtoehdot
Valtiollisen sosiaalipolitiikan keinovalikoima soveltuu heikosti velkaon-
gelmien korjaamiseen, vaikka tulontasausjärjestelmät turvaavat osittain
velallisten toimeentuloa. Velkaongelmat ovat toisaalta hyvä esimerkki
epämääräisestä riskistä, jonka yksityinen vakuuttaminen on vaikeaa. Tosin
markkinaehtoisia lainaturvavakuutuksia on kehitetty velallisten suojaksi
yllättävien riskien varalta (ks. esim. Ford 2000).
Velkaongelmien ”julkisessa vakuuttamisessa” päädyttiin monissa Länsi-
Euroopan maissa samantyyppisiin ratkaisuihin 1990-luvulla (ks. esim.
Niemi-Kiesiläinen 1995; Muttilainen 2002). Kun yksityistalouksien velka-
ongelmat lisääntyivät, luottomarkkinoille haettiin vakautta maksukyvyttö-
myysmenettelyistä. Niiden tarkoituksena on helpottaa vakaviin maksuvai-
keuksiin joutuneiden velallisten taloudellista tilannetta yleensä vähentä-
mällä velkavastuita. Pohjois-Amerikassa tällaisella oikeussääntelyllä on
pitkät perinteet, kun taas Länsi-Euroopassa ja erityisesti Pohjoismaissa so-
siaalipoliittisella järjestelmällä on ollut vahva asema taloudellisten resurs-
sien uudelleenjaossa.
Tässä artikkelissa tarkastellaan maksukyvyttömyyssääntelyyn ja sosiaa-
lipoliittisen järjestelmän asemaa vakavien velkaongelmien hallinnassa
eräissä markkinatalousmaissa. Tarkoitus on kuvata rinnakkain maksuky-
vyttömyyssääntelyyn perustuvia kuluttajakonkurssimalleja ja sosiaalipo-
liittisia hyvinvointivaltiomalleja. Näin on mahdollista arvioida eri maiden
oikeus- ja sosiaalipolitiikan painotuksia vaikeuksiin joutuneiden velallisten
auttamisessa.
Tarkastelu liittyy keskusteluun resurssien uudelleenjaon vaihtoehtoista.
Lowin (1972) jaottelun mukaan yhteiskuntapolitiikassa voidaan erottaa
toisistaan uudelleenjakopolitiikka ja sääntelypolitiikka. LeGrand (1997)
viittaa samaan jakoon käsitteillä ”fiscal welfare” ja ”legal welfare”. Mo-
lemmat jaottelut perustuvat oikeuspoliittisen markkinoiden sääntelyn ja
sosiaalipoliittisten keinojen erotteluun. Näitä keinoja voidaan pitää toisiaan
täydentävinä taloudellisten resurssien uudelleenjaon muotoina (ks. esim.
Mononen 2001).
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2 Kuluttajakonkurssisääntelyn perinne Yhdysvalloissa
ja Länsi-Euroopassa
Yhdysvalloissa kuluttajakonkurssisääntelyn on ajateltu palvelevan ennen
muuta markkinoiden etuja (Gross 1997; Sullivan, Warren & Westbrook
2000). Markkinoiden sääntelyn ydinajatuksena on, että julkinen valta kan-
nustaa hyödyllisenä pidettävää yhteiskunnallista toimintaa. Toisaalta sen
avulla pyritään suojaamaan kansalaisten asemaa sopimussuhteessa. (Selz-
nick 1985.)
Tällaisella sääntelyllä julkinen valta kannustaa kotitalouksia ja pienyrit-
täjiä ottamaan riskejä taloudellisessa toiminnassaan. Viime kädessä ve-
loista vapauttava kuluttajakonkurssi julkisena vakuutusjärjestelmänä
edesauttaa riskinoton mahdollisuuksia luottomarkkinoilla. Velkaongelmat
koetaan tavanomaiseksi ja sattumanvaraiseksi osaksi markkinataloutta.
Vaikeuksiin joutuneiden velallisten palauttamista tuottaviksi kansalaisiksi
ja luotonkäyttäjiksi pidetään luontevana. Elinikäinen velkavastuu on hai-
tallista, koska se vaikeuttaa yritystoimintaa, vähentää luottojen käyttöä ja
kahlitsee markkinoiden toimintaa, eikä kannusta velallisia irtautumaan vel-
kaongelmistaan.
Länsi-Euroopassa maksukyvyttömyyssääntelyä kehitettäessä on paino-
tettu tasa-arvoa ja oikeudenmukaisuutta, ponnistelua köyhyyttä ja syrjäy-
tymistä vastaan sekä kuluttajien suojan ja taloudellisen turvallisuuden tar-
vetta (Huls 1992). Elinikäisen velkavastuun pitkä perinne on kuitenkin
saanut aikaan sen, että velkaongelmia ja niiden selvittelyä tarkastellaan
ristiriitaisella tavalla. Siinä sekoittuvat näkemys velallisesta apua tarvitse-
vana olosuhteiden uhrina ja epäily kontrollia vaativasta moitittavasta toi-
minnasta.
Maksukyvyttömyyslainsäädännön perusidea on kuitenkin kaikkialla sa-
ma riippumatta säännöstön yksityiskohdista. Ajatuksena on, että velallisen
ei tarvitse maksaa velkojaan enempää kuin hän kykenee. Tämä on mahdol-
lista järjestelemällä luoton ominaisuuksia (pääoma, korko, maksuaika) si-
ten, että velkojen hoitaminen helpottuu ja velalliselle jää enemmän rahaa
muihin tarkoituksiin.
Markkinoiden sääntelyn erilaiset perinteet Yhdysvaloissa ja Länsi-
Euroopassa näkyvät monella tavalla maksukyvyttömyystilanteiden hoita-
misessa (ks. esim. Graver 1997; Sullivan, Warren & Westbrook 2000). En-
sinnäkin Euroopassa julkisen vallan järjestämillä tai tukemilla velkaneu-
vontapalveluilla on suurempi merkitys velkaongelmien selvittelyssä kuin
Yhdysvalloissa. Toiseksi eurooppalaisissa maksukyvyttömyysmenettelyis-
sä moraaliset syyt ovat vahvemmin esillä hakijan toiminnan arvioinnissa.
Niissä punnitaan esimerkiksi luottojen käyttötarkoitusta, velkojen maksu-
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tapoja, ongelmien omaehtoista selvittelyä tai velallisen vilpittömyyttä.
Kolmanneksi velaton ”uusi alku” toteutuu osittain eri tavalla eri järjestel-
missä. Yhdysvaltojen kuluttajakonkurssissa veloista vapautuminen on
mahdollista välittömästi ja eurooppalaisissa järjestelmissä vasta usean vuo-
den maksuohjelman jälkeen.
Ylitsepääsemättömiin velkaongelmiin joutuneille velallisille tarkoitet-
tuja maksukyvyttömyysmenettelyjä voidaan pitää julkisesti tuotettuina va-
kuutuksina, jotka sosiaalipoliittisten järjestelmien tavoin vakauttavat mark-
kinoiden toimintaa. Euroopassa velkaongelmien uudenlaiset hallintakeinot
ovat olleet vastareaktio rahoitusmarkkinoiden liberalisoinnin synnyttämään
epävakauteen (Muttilainen 2002). Edellä mainituista eroista huolimatta
eurooppalainen maksukyvyttömyyspolitiikka on monilta osin amerikka-
laista lainatavaraa.
3 Keskustelua hyvinvointivaltiomalleista ja
kuluttajakonkurssimalleista
Monissa Länsi-Euroopan maissa on ollut perinteisesti vahva sosiaaliturva
ja elinikäinen velkavastuu, kun taas Yhdysvalloissa on ollut heikko sosiaa-
liturva ja mahdollisuus vapautua veloista (Huls 1993). Tämä asetelma
muuttui jonkin verran 1990-luvulla, kun maksukyvyttömyyssääntely alkoi
laajeta Euroopassa. Seuraavaksi esitellään lyhyesti aikaisempaa keskuste-
lua hyvinvointivaltiomalleista ja niiden pohjalta kehitellyistä kuluttajakon-
kurssimalleista.
Keskustelu hyvinvointivaltiomalleista perustuu vuonna 1990 esitettyyn
kolmijakoon liberalistisesta, konservatiivis-korporatistisesta ja sosiaalide-
mokraattisesta mallista (Esping-Andersen 1990). Jaottelua on täsmennetty
myöhemmissä sosiaalipoliittisissa tarkasteluissa (ks. esim. Bonoli 1997;
Korpi & Palme 1998). Alkuperäinen kolmijako riittää kuitenkin tarkastelun
pohjaksi tässä artikkelissa.
Liberalistisessa mallissa etuudet suunnataan lähinnä pienituloisille väes-
töryhmille tarveharkinnan perusteella. Sosiaalivakuutuksen ja tulonsiirtojen
merkitys on vähäinen. Etuuksien saajat on eroteltu yleensä ensi- ja toissi-
jaisiin köyhiin. Ensisijaiset köyhät eivät kykene hankkimaan elantoaan
työmarkkinoilta ja heidän etuuksiensa taso on korkeampi kuin muilla.
Toissijaisia köyhiä kannustetaan työntekoon heikommalla sosiaaliturvalla.
Tasa-arvon tavoittelu ei ole ensisijaista. Kansalaiset ovat vahvasti riippu-
vaisia markkinoista.
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Konservatiivis-korporatistisen mallin maissa sosiaalipolitiikka on yleen-
sä vahvojen palkkatyöläisryhmien ja voimakkaiden eturyhmien käsissä.
Riskitilanteissa palkkatyöläismiehen ansiosidonnainen sosiaaliturva on
hyvinvoinnin perusta. Valtio osallistuu vahvasti koulutukseen ja työnteki-
jöiden uudelleenkoulutukseen. Viimesijainen sosiaaliturva on perheen, kir-
kon ja järjestöjen varassa.
Sosiaalidemokraattisen mallin valtiot ovat varsinaisia hyvinvointival-
tioita. Niissä on sosiaalisiin oikeuksiin nojaava laaja sosiaaliturva. Julki-
sella vallalla on suuri vastuu kansalaisten toimeentuloriskeistä. Tasa-arvo
ja tuloerojen pienentäminen ovat tärkeitä tavoitteita. Julkinen sosiaaliturva
perustuu ansiosidonnaiseen ensisijaiseen turvaan ja viimesijaiseen perus-
turvaan.
Kuluttajakonkurssimalleista on keskusteltu lähinnä oikeustieteissä. Kes-
kustelussa voidaan erottaa kaksi päälinjaa. Suppeammassa lähestymista-
vassa on tarkasteltu maksukyvyttömyysmenettelyjen sisäistä logiikkaa.
Esimerkiksi Kanadan, Ruotsin ja Yhdysvaltojen lainsäädäntöä koskeneessa
tutkimuksessa vertailun kohteena olivat sääntelyn tavoitteet, hallinnolliset
järjestelyt, menettelyn päävaiheet, maksukyvyttömyyden määritelmä, me-
nettelyyn sisältyvät velkatyypit ja maksuohjelman kesto (McGregor, Klin-
gander & Lown 1998).
Ramsay (1997) on luokitellut kuluttajakonkurssimalleja sen mukaan,
voidaanko säännöstöä pitää vastauksena poikkeavaan käyttäytymiseen,
korostaako se kuluttajien suojelemista vai onko sosiaaliturvan näkökulma
hallitseva. Poikkeavaa käyttäytymistä painottavan vaihtoehdon mukaan
menettelyihin voi sisältyä rankaisevia piirteitä. Niitä ovat esimerkiksi vel-
kaongelmien rinnastaminen rikoksiin tai velallisten sulkeminen ulos luot-
tomarkkinoilta. Kuluttajansuojamallin lähtökohtana ovat markkinahäiriöi-
den vähentämispyrkimykset, joita motivoivat muun muassa kuluttajien
puutteellinen informaatio ja liikeyrityksiin nähden vähäisemmät resurssit.
Sosiaalisesta näkökulmasta kuluttajakonkurssi voidaan nähdä osana sosiaa-
liturvaa epäedullisista muutoksista johtuvien velkaongelmien hoitamisessa.
Näin kuluttajakonkurssi kytkeytyy sosiaalisiin ongelmiin ja köyhyyden
lievittämiseen.
Laajempaa lähestymistapaa edustavat mallivertailut kytkeytyvät yhä
selvemmin hyvinvointivaltiomalleihin. Reifner (1998) on ryhmitellyt ku-
luttajakonkurssimallit uusliberalistiseen angloamerikkalaiseen uuden alun
malliin, konservatiiviseen opetus- ja kasvatusmalliin, hallinnollista sovit-
teluapua velallisille tarjoavaan ranskalaiseen malliin sekä maksukyvyttö-
myyslainsäädännön ja velkaneuvonnan yhteen kytkevään pohjoismaiseen
sosiaaliturvamalliin. Niemi-Kiesiläinen (1999) on käyttänyt samoista mal-
leista nimikkeitä amerikkalainen, mannermainen, skandinaavinen ja ve-
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loista vapauttamaton ranskalainen malli. Näissä tarkasteluissa mallien
ryhmittely perustuu veloista vapautumisen sääntelyn sekä valistus- ja neu-
vontatehtävien eroihin eri maissa.
Näissä oikeustieteilijöiden laatimissa ryhmittelyissä ei ole verrattu sa-
manaikaisesti hyvinvointivaltiomalleja ja kuluttajakonkurssimalleja eri
ulottuvuuksilla. Siksi niiden keskinäinen suhde on jäänyt epäselväksi. Seu-
raavaksi esiteltävä kaksiulotteinen malli selventää tätä suhdetta.
4 Hyvinvointivaltiomallit ja kuluttajakonkurssimallit
kaksiulotteisessa asetelmassa
Hyvinvointivaltiomallien ja kuluttajakonkurssimallien yhdistäminen auttaa
hahmottamaan, minkälaista yhteiskuntapolitiikkaa velkaongelmien kor-
jaamiseksi harjoitetaan. Kuviossa 1 hyvinvointivaltiomallit on luokiteltu
kolmeen pääryhmään: liberalistisiin, konservatiivis-korporatistisiin ja so-
siaalidemokraattisiin. Etelä-Euroopan maat on sijoitettu samaan ryhmään
liberalistista mallia edustavien maiden kanssa, koska molemmissa valtion
interventio sosiaalipolitiikkaan on vähäistä (ks. myös Bonoli 1997).
Kuluttajakonkurssimallit on ryhmitelty sen mukaan, millä tavalla ja
kuinka nopeasti velallinen voi vapautua veloistaan. Pääryhmät ovat välitön
uusi alku, maksuohjelma ja muu muotoilu. Ensimmäiseen ryhmään kuulu-
vissa maissa on mahdollista vapautua veloista ilman maksuohjelmaa. Toi-
sen ryhmän maissa on käytössä maksuohjelma, jonka keston perusteella
maat on jaettu edelleen alaryhmiin. Viimeiseen pääryhmään sisältyy maita,
joissa ei ole yleistä yksityishenkilöille tarkoitettua maksukyvyttömyysme-
nettelyä tai se ei vapauta veloista.
Kuluttajakonkurssimallien ryhmittelyt eivät ole tyhjentäviä. Esimerkiksi
Yhdysvalloissa uusi alku ja maksuohjelma ovat toistensa vaihtoehtoja.
Monissa muissa maissa maksuohjelman kesto vaihtelee eri tapauksissa.
Luokittelussa on pyritty soveltamaan kussakin maassa tavanomaisinta
vaihtoehtoa.
Eri hyvinvointivaltiomalleista valtion ote markkinoista on vahvin so-
siaalidemokraattisessa ja heikoin liberalistisessa mallissa. Kuluttajakon-
kurssimallien tarkasteluissa ei ole aikaisemmin kiinnitetty riittävästi huo-
miota valtiointervention vahvuuteen. Valtiointerventio on sitä vahvempi,
mitä nopeammin velaton uusi alku toteutuu.
Yhdysvalloissa valtio puuttuu kaikkein vahvimmin markkinoiden toi-
mintaan rajaamalla velkojien oikeuksia ja turvaamalla velallisten asemaa.
Tällaisen kuluttajakonkurssimallin nimittäminen liberalistiseksi on har-
haanjohtavaa. Hyvinvointivaltiomallien nimikkeiden logiikan mukaisesti
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sitä pitäisi kutsua sosiaalidemokraattiseksi malliksi. Liberalistisinta yhteis-
kuntapolitiikkaa toteutetaan Etelä-Euroopassa, jossa se haittaa vähiten
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Kuvio 1 Hyvinvointivaltiomallit ja kuluttajakonkurssimallit 2000-luvun alussa1
Maksukyvyttömyysmenettelyjen nopea laajeneminen Euroopassa 1990-
luvulla johti siihen, että velkaongelmien selvittelyn eurooppalainen ja ame-
rikkalainen malli lähentyivät toisiaan. Lähentyminen on jatkunut 2000-
luvulla, kun amerikkalaista kuluttajakonkurssimenettelyä uudistettiin
vuonna 2005 voimaan tulleilla uudistuksilla (ks. lähemmin ABI 2005; ks.
myös Tabb 1999). Uudistukset merkitsevät muun muassa talous- ja velka-
neuvonnan sekä maksuohjelmakonkurssin aseman vahvistumista.
Sosiaaliturvalla ja veloista vapautumisen mahdollisuudella ei ole enää
niin selvää kääntäen verrannollista yhteyttä kuin niillä oli vielä 1980-
luvulla. Yhteys näkyy edelleen kuviosta 1, jos verrataan keskenään esimer-
kiksi sosiaalidemokraattisen ja liberalistisen sosiaalipolitiikan maita. So-
siaalidemokraattisessa hyvinvointivaltiomallissa on omaksuttu melko yk-
situumaisesti kuluttajakonkurssipolitiikan peruslinjaksi viiden vuoden
                                                          
1 Maksukyvyttömien yksityishenkilöiden velkaongelmien korjaamiseen tarkoitetuista
menettelyistä ks. lähemmin Muttilainen 2002 ja Niemi-Kiesiläinen & Henrikson 2005.
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maksuohjelma, vaikka säännöstöjen sisältö vaihteleekin eri maissa. Libe-
ralistisen hyvinvointivaltiomallin maissa valtiollisen kuluttajakonkurssipo-
litiikan ote markkinoista on tiukempi ja veloista on mahdollista vapautua
nopeammin.
5 Empiirisiä havaintoja hyvinvointivaltiomalleista ja
kuluttajakonkurssimalleista
Velkaongelmien hallinnan politiikkavaihtoehtojen painotuksia eri maissa
voidaan arvioida kuvaamalla rinnakkain köyhyysastetta ja yksityisvelalli-
sille tarkoitettujen oikeudellisten maksukyvyttömyysmenettelyjen käyttöä.
Köyhyysaste tarkoittaa tässä niiden henkilöiden väestöosuutta, joiden tulot
jäävät alle puoleen väestön mediaanituloista. Tämä mittari kuvaa yleisesti
julkisen vallan harjoittaman sosiaalipolitiikan toimivuutta. Kuluttajakon-
kurssiaste taas merkitsee maksukyvyttömille henkilöille tarkoitettua vel-
kojen oikeudellista järjestelyä hakeneiden väestöosuutta. Se ilmentää
markkinoiden oikeudelliseen sääntelyyn perustuvan resurssien uudelleen-
jaon anteliaisuutta velkaongelmatilanteissa. Tarkastelu on rajattu näihin
yleisiin mittareihin, koska kuluttajakonkurssimalleista on niukasti yksityis-
kohtaisia vertailutietoja eri maista. Kuviosta 2 selviää köyhyysaste ja ku-

























Kuvio 2 Velkaongelmien järjestely ja resurssien uudelleenjako eräissä markkina-
talousmaissa 2000-luvun alussa. Tuloköyhien ja kuluttajakonkurssin hakijoi-
den väestöosuus, %2
Eri maat sijoittuvat kuvioon 2 malliodotusten (vrt. kuvio 1) mukaisesti si-
ten, että hyvinvointivaltiomalli ja kuluttajakonkurssimalli täydentävät toi-
siaan. Toisin sanoen vahva sosiaalipolitiikka ja maltillinen kuluttajakon-
kurssipolitiikka sekä heikko sosiaalipolitiikka ja vahva kuluttajakonkurssi-
politiikka kulkevat yleensä käsi kädessä.
Heikkoa sosiaalipolitiikkaa ja vahvaa valtiollista kuluttajakonkurssipo-
litiikkaa edustava Yhdysvallat sijoittuu kauaksi anteliaampaa sosiaalipoli-
tiikkaa ja heikompaa kuluttajakonkurssipolitiikkaa harjoittavista Länsi-
Euroopan maista. Länsi-Euroopan maat erottuvat omaksi ryhmäkseen,
                                                          
2 Maksukyvyttömyysmenettelyjen hakijamäärät on koottu pääosin eri maiden tilastovi-
rastojen, tuomioistuinten tai muiden näitä asioita hoitavien tahojen julkaisemista tilas-
toista. Kunkin maan tuorein köyhyysprosentti (50 % väestön mediaanitulosta) perustuu
Luxembourg Income Studyn (LIS) lukuihin. Tarkasteluun on otettu mukaan ne maat,
joista on näitä molempia tietoja vuosituhannen vaihteen tienoilta. Alankomaiden ja Iso-
Britannian tiedot ovat vuodelta 1999 ja kaikkien muiden maiden tiedot vuodelta 2000.
Väestötiedot perustuvat USA:n väestötilastojärjestelmään (U.S Bureau of Census).
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vaikka niiden kesken onkin eroja molemmilla ulottuvuuksilla. Kuviossa
tarkastelluista maista Saksassa noudatetaan liberalistisinta eli vähiten
markkinoiden toimintaa haittaavaa kuluttajakonkurssipolitiikkaa. Vah-
vimmin luottomarkkinoita kahlitsevassa Yhdysvalloissa kuluttajakonkurs-
sien väestöön suhteutettu hakijamäärä oli vuonna 2000 Saksaan verrattuna
peräti 40-kertainen ja Suomeen verrattuna noin seitsenkertainen.
Havainnot sosiaalipolitiikan ja kuluttajakonkurssipolitiikan keskinäi-
sestä yhteydestä eri markkinatalousmaissa osoittavat, että missään maassa
valtio ei puutu markkinoiden toimintaan vahvasti molemmista suunnista.
Jos näin olisi, kyse voisi olla velkariskien julkisesta ylivakuuttamisesta
(Huls 1992). Liian vahvan velallissuojan on epäilty lisäävän väestön ve-
lanottohaluja ja vähentävän velallisen omaa maksukyvyn ja luotonoton
riskien punnintaa. Velkojat voivat samasta syystä myöntää luottoja kiin-
nittämättä riittävää huomiota luottokelpoisuuden arviointiin.
Velkaongelmista kuntouttavan ja veloista vapauttavan kuluttajakonkurs-
sipolitiikan niveltyminen sosiaaliturvajärjestelmään on kansalaisten toi-
meentulo-ongelmien lievittämistä ajatellen olennainen asia (ks. myös Mut-
tilainen 2002). Tämä johtuu siitä, että velkaongelmat estävät sosiaaliturva-
järjestelmää toimimasta tarkoitetulla tavalla ja veloista vapautumisen mah-
dollisuus taas palauttaa sen toimintakyvyn.
Sosiaaliturvan tulontasausjärjestelmistä ei ole hyötyä, jos velallisen ra-
hat menevät pääosin velanhoitomenoihin. Velkavastuiden supistaminen tai
poistaminen tuo velallisen taloudenpitoon pelivaraa ja parantaa toimeen-
tulon edellytyksiä. Velkojen järjestely ei kuitenkaan vaikuta muulla tavalla
velallisen toimeentuloon, vaan siitä huolehtiminen on viime kädessä so-
siaalipolitiikan tehtävä. Näin ollen avoimella kuluttajakonkurssipolitiikalla
saadaan heikostakin sosiaaliturvasta paljon irti, mutta heikko kuluttajakon-
kurssipolitiikka voi halvaannuttaa anteliaankin sosiaaliturvan.
6 Pohdintaa
Vielä 1980-luvulla monille Länsi-Euroopan maille oli ominaista vahva so-
siaaliturva ja heikko kuluttajakonkurssipolitiikka, kun taas Yhdysvalloissa
heikko sosiaaliturva yhdistyi vahvaan kuluttajakonkurssipolitiikkaan. Kui-
tenkin 1990-luvulla monet Länsi-Euroopan maat ottivat velallisten aseman
parantamisessa esimerkkiä Yhdysvalloista, jossa valtio on puuttunut vah-
vasti markkinoiden toimintaan. Kuluttajakonkurssipolitiikan amerikka-
laistuminen on merkinnyt Länsi-Euroopassa elinikäisen velkavastuun pe-
rinteen katkeamista. Samalla velkaongelmien hallinnassa oikeuspoliittisen
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markkinoiden sääntelyn suhteellinen merkitys on vahvistunut sosiaalipo-
liittisten keinojen kustannuksella.
Sosiaaliturvajärjestelmän ei enää uskota suojaavan kansalaisia kaikilta
taloudellisilta riskeiltä yhtä kattavasti kuin esimerkiksi vielä 1980-luvulla
arvioitiin. Velallisten asemaa turvaavasta maksukyvyttömyyssääntelystä on
tullut sosiaaliturvan rinnalle tärkeä apumuoto tilanteissa, joissa toimeentu-
lovaikeudet johtuvat ainakin osittain velkaongelmista. Velkojen järjeste-
lyyn tarkoitetuilla menettelyillä korjataan velkaongelmia ja sosiaalipoliitti-
silla järjestelmillä taas velallisten toimeentuloa. Vaikeuksiin joutuneille
velallisille on olennaista, miten nämä järjestelmät tukevat toisiaan.
Eri maiden sosiaaliturvajärjestelmien empiirisissä vertailuissa on ha-
vaittu niin sanottu ”köyhyyden paradoksi”, jonka mukaan tarkimmin köy-
hyyden poistamiseen tähtäävät järjestelmät eivät ole onnistuneet pienentä-
mään köyhyysastetta niin hyvin kuin avarammin muotoillut järjestelmät
(Korpi & Palme 1998). Jos tämä pätee kuluttajakonkurssimalleihin, kan-
nattaisi ”maksukyvyttömyyden paradoksi” pyrkiä välttämään kehittämällä
sääntelyä velallisille anteliaampaan suuntaan. Käytännössä tämä voisi tar-
koittaa sääntelyn kehittämistä pitkällä aikavälillä siten, että maksuohjel-
mien tavanomainen kesto lyhenisi nykyisestä. Tämä voisi myös parantaa
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Emilia Korkea-aho
Pehmeä sääntely sääntelytutkimuksen ja
oikeusjärjestyksen haasteena
1 Johdanto
Pehmeä sääntely (soft law) on noussut oikeustieteellisen tutkimuksen kes-
kiöön viime vuosina. Useat kirjoittajat niin kotimaassa kuin ulkomailla
ovat havahtuneet käsitteen ilmaantumiseen tieteelliseen keskusteluun.
Akateemista keskustelua – ja edelleen tutkimusta − lienee jouduttanut jul-
kishallinnossa käynnissä oleva työ lainvalmistelun laadun parantamiseksi.
Useissa lainsäädännön laatua ja määrää selvitelleissä raporteissa on viitattu
– usein niitä kuitenkaan tarkemmin määrittelemättä – lainsäädännön vaih-
toehtoihin, joihin pehmeä lakikin kuuluu. Pehmeän sääntelyn käsite ei
kuitenkaan ole säädöspoliittisten asiakirjojen tai tehdyn tutkimuksen he-
delmä: pehmeän sääntelyn konsepti on peräisin kansainvälisestä oikeudes-
ta, jossa sillä on vakiintuneesti viitattu kansainvälisten organisaatioiden,
kuten esimerkiksi YK:n ja sen yleiskokouksen, päätösten asemaan ei-
sitovina, mutta vähintäänkin poliittisesti merkityksellisinä asiakirjoina, jot-
ka saattavat tietyissä olosuhteissa saavuttaa myös oikeudellisia vaikutuksia.
EY-oikeudessa soft law’na on pidetty samansuuntaisesti EY:n perustamis-
sopimuksen 249 artiklassa mainittuja ei-sitovia suosituksia ja lausuntoja.
Tehdyn tutkimuksen määrä korreloi − tyypillisesti – aiheesta esitettyjen
näkemysten runsauteen: keskustelijat eivät ole aiheesta yksimielisiä. Joku
voisi kutsua tilannetta jopa tieteelliseksi kaaokseksi. Muutama esimerkki
osoittanee väitteen paikkansa pitävyyden. Eurooppalaisen kuluttajaoikeu-
den klassikossa pehmeänä sääntelynä pidetään, edellä jo mainittujen
EY 249 artiklan instrumenttien lisäksi, elinkeinoelämän itsesääntelyä (self-
regulation).1 7 vuotta myöhemmin esitetyn uuden tulkinnan mukaan peh-
meän sääntelyn käsite rajautuu myötäsääntelyyn (co-regulation) eli tilantei-
siin, joissa sääntelyä luodaan valtion ja elinkeinoelämän yhteistoimin.2
Kolmanneksi erityisesti median itsesääntelyä tutkineen Neuvosen mukaan
soft law’ta ovat moraalisten ja etiikan alaan kuuluvien näkökohtien koros-
                                                          
1 Howells, Geraint – Wilhelmsson, Thomas, EC Consumer Law, Ashgate Darthmouth
1997, 327.
2 Howells, Geraint, Co-Regulation’s Role in the Development of European Fair Trading
Laws, teoksessa H. Collins (ed.), The Forthcoming EC Directive on Unfair and Com-
mercial Practices, Kluwer Law 2004, 119.
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tuminen sääntelyssä.3 Vahingonkorvausoikeuden ja siinä erityisesti tuotta-
musarvioinnin muuntumista tarkasteleva Viljanen viittaa taas soft law’hon
eräänlaisena ’puolivirallisena’ oikeuslähdemateriaalina.4
Edellä referoitujen käsitysten ei välttämättä tule olla korjaamattomassa
ristiriidassa keskenään. Huomattava onkin, että erot saavat pitkälti selityk-
sensä tutkittavien oikeudenalojen erityispiirteiden välityksellä ja yhden
oikeudenalan, kuten kuluttajaoikeuden, sisällä tapahtuneen kehityksen
kautta. Esimerkiksi eurooppalaisessa kuluttajaoikeudessa on siirrytty pu-
humaan myötäsääntelystä itsesääntelyn kustannuksella. Tämä kehityspiirre
ei kerro pelkästään sääntelyvälineiden kehittymisestä, vaan on myös yh-
teydessä alalle tyypillisessä kuluttajapolitiikan ja kuluttajaoikeuden perin-
teisestikin vahvaan liittoon. Tutkimuksen tässä vaiheessa onkin vaikea pu-
hua pehmeästä sääntelystä niin, että saavutettavat tutkimustulokset koskisi-
vat kaikkia oikeudenaloja tai koko lainvalmistelun kirjoa. Toisaalta tutki-
muksessa tulisi pystyä erottamaan tapahtuneesta kehityksestä jotain kai-
kille oikeudenaloille yhteistä. Tästä lienee luettavissa myös tämän artikke-
lin tavoitteet.
Artikkelin pyrkimyksenä on kiinnittää pehmeän sääntelyn käsite oikeus-
järjestykseen. Tämän lähtökohdan mielekkyys tulee näkyviin mietittäessä,
miksi pehmeää sääntelyä syntyy. Yleisin ajateltavissa oleva vastaus liitty-
nee pyrkimyksiin purkaa lainsäädäntöä ja keventää yksityishenkilöiden ja
yritysten sääntelytaakkaa. Tällaiseen olettamukseen implisiittisesti sisältyy
se, että pehmeää sääntelyä syntyy, jos ei julkisen vallan toimesta, niin ai-
nakin sen aloitteesta tai sen valvonnassa. Lainsäädännön vaihtoehdoista
puhuttaessa tulisi kuitenkin tiedostaa se, ettei pehmeää sääntelyä synny
ainoastaan lainvalmisteluun kytkeytyvän tietoisen pyrkimyksen seuraukse-
na. Ei siis ole niin, että pehmeää sääntelyä syntyy, koska lainvalmistelijat
ohjaavat sääntelytarpeet esimerkiksi asianomaisen elinkeinoelämän haaran
tietoon, joka sitten toimii parhaaksi näkemällään tavalla. Asia voidaan
kääntää toisinpäin toteamalla, että soft law’ta luodaan tietoisesti, mutta ei
ainoastaan julkisen vallan toimesta.5
Se, että lain tarpeellisuutta miettivä virkamies ottaa yhteyttä elinkei-
noelämään yhteystyön toivossa, lienee tulevaisuudessa yhä todennäköi-
sempää, etenkin jos valtioneuvoston kanslian työstämässä mietinnössä an-
                                                          
3 Neuvonen, Riku, Sananvapaus, joukkoviestintä ja sääntely, Helsinki: Talentum 2005,
112.
4 Viljanen, Mika, Ihmisen identiteetti ja tuottamusarviointi, Lakimies 3/2005, 439.
5 Totta kuitenkin on, että pohjoismaissa julkisen vallan rooli on pehmeän sääntelyn syn-
tymisessä merkityksellisempi kuin monissa muissa maissa. Tähän palataan myöhemmin
kappaleessa 4.
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netut ohjeet otetaan vakavasti.6 Toinen seikka on kyllä se, haluaako esi-
merkiksi elinkeinoelämä ottaa itse vastuuta alansa sääntelystä. Itse- ja
myötäsääntely eri tyypeissään vaativat huomattavasti resursseja toimiak-
seen kunnolla ja esimerkiksi valvonnan järjestäminen voi aiheuttaa mer-
kittäviäkin kustannuksia. Näin ollen tulisi tiedostaa se, että pehmeää sään-
telyä syntyy tällä hetkellä mitä moninaisimmissa konteksteissa. Eurooppa-
laiseksi lainsäädäntöstrategiaksi se esimerkiksi on noussut siksi, että sitä
käytettäessä voidaan välttää kompetenssi- ja toimivaltaristiriidat, joita
muuten helposti syntyy unionin ja sen jäsenvaltioiden välille. Pehmeän
sääntelyn käytön laajentuminen ei kuitenkaan ole mitenkään ongelmatonta.
Edinburghin huippukokouksessa vuonna 1992 räätälöidyt läheisyys- ja
suhteellisuusperiaatteet tarjoavat kasvualustan pehmeän sääntelyn käytön
laajentumiselle, mutta samalla periaatteet joutuvasti ikään kuin kiertoteitse
vakavasti uhatuksi.
Pehmeän sääntelyn kontrolloimaton kasvu ja erityisesti ilman julkisen
vallan myötävaikutusta vaikuttaa itsestäänselvyydeltä. Nähdäkseni se ei
sitä kuitenkaan ole. Tutkimuksen vähyys pehmeän sääntelyn paikasta ja
vuorovaikutuksesta lähinnä kovista sääntelyaineksista koostuvan oikeus-
järjestyksen osana/kanssa viittaa siihen, että nykyisellään ei ole ymmärretty
pehmeän sääntelyn kasvavaa merkitystä. Pehmeän sääntelyn käsitettä ha-
lutaankin lähestyä tässä siitä käsin, missä suhteessa lainsäädäntöön ja
muuhun normimateriaaliin se toimii. Tarkastelun kohteena ei ole ainoas-
taan se, minkälaista pehmeän sääntelyn tulee olla, jotta se olisi tehokas osa
oikeusjärjestystä, vaan kysymys voidaan asettaa myös toisinpäin, minkä-
lainen oikeusjärjestyksen pitäisi olla, että se hyödyntää maksimaalisesti
pehmeitä oikeuslähteitä.
Tarkastelen ensin yleisellä tasolla keskustelua vaihtoehtoisista ohjaus-
järjestelmistä ja yritän jäljittää sitä, miksi pehmeää sääntelyä syntyy. Tä-
män jälkeen siirryn siihen, miten pehmeää sääntelyä voidaan rajata ja an-
nan joitain konkreettisia esimerkkejä. Lopuksi pohdin pehmeän sääntelyn
tutkimukseen liittyviä haasteita. Artikkelissa siirrytään tarpeen vaatiessa
kansallisesti painottuneesta tarkastelusta reflektoimaan eurooppalaista ke-
hitystä erityisesti silloin kun pyritään ymmärtämään pehmeän sääntelyn
lainsäädännölle tarjoamia kehitysmahdollisuuksia.
                                                          
6 Tehokkaampaa, suunnitelmallisempaa ja hallitumpaa lainvalmistelua. Valtioneuvoston
lainvalmistelun suunnittelun ja johtamisen kehittämisryhmän mietintö. Valtioneuvoston
kanslian julkaisusarja 13/2005 (jatkossa Kehittämisryhmän mietintö 2005).
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2 Vaihtoehtoisten ohjausjärjestelmien esiintulo ja
muotoutuminen
Niin kansallisella kuin kansainvälisellä tasolla on puhuttu pitkään lainval-
mistelun tason laskusta, lakien vaikutuksista ja liiallisesta sääntelystä. Eri-
laiset deregulaatiohankkeet ovat olleet käynnissä niin euroopanlaajuisesti
kuin Suomessakin. Sääntelyteoreettiset kysymykset ovat saaneet lisäänty-
västi huomiota myös akateemisten ponnistusten myötä. Huomiota ei ole
kiinnitetty pelkästään siihen, että kokonaissääntelyn määrä kasvaa, vaan
erityisesti vuoden 1995 perusoikeusuudistuksen ja vuoden 2000 perustus-
lain kokonaisuudistuksen jälkeen on todettu, että ”sääntelyn painopiste on
siirtynyt jo liiaksikin lain tasolle.”7 Oikeusministeriön mietinnössä tällaisen
kehityksen pelätään ruuhkauttavan kansanedustuslaitosten toiminnan sekä
estävän niiden tarkoituksenmukaisen sekä tehokkaan työekonomian. Eri-
tyisesti on huomautettu siitä, että ”asiakokonaisuuksien kannalta vähäisten
yksityiskohtien sääntely ei --- kuulu yleensä kansanedustuslaitosten tehtä-
väpiiriin”.8
Samaisessa mietinnössä pyrittiin määrittelemään säädöspolitiikka niin,
että sillä tarkoitettaisiin kokonaisvaltaista, suunnitelmallista ja koordinoitua
lähestymistapaa säädöksiin sekä muihin ohjauskeinoihin (kurs. kirjoitta-
jan).9 Mietinnössä jatketaan vielä, että Suomessa ei ole käyty juuri ollen-
kaan keskustelua lainsäädännölle vaihtoehtoisten ohjauskeinojen käytöstä.
Mietintö sai vielä muutama vuosi sitten laimean vastaanoton ja vaikuttikin
siltä, että säädöspolitiikan (legislative policy, regulatory policy) idea ei
ollut selkiintynyt eikä käsitettä kyetty muuttamaan poliittisesta agendasta
konkreettisiksi toimenpide-ehdotuksiksi, puhumattakaan julkiseksi kes-
kusteluksi.
Äskettäin ilmestynyt lainvalmistelun suunnittelun ja johtamisen kehit-
tämisryhmän mietintö herättänee enemmän keskustelua. Valtioneuvoston
kanslian alaisuudessa työstetyssä mietinnössä todettiin aivan oikein, että
aitojen säädösjärjestelmien käyttäminen on suomalaisessa säädösjärjestel-
mässä varsin vähäistä; usein tyydytään vain antamaan säädöstä täydentäviä
toimintasuosituksia. Mietinnössä todettiinkin painokkaasti, että sääntelyn
vaihtoehdot tulee ottaa vakavaan pohdintaan. Siihen, kuinka tähän haastee-
seen tulisi käytännössä vastata, ei kyetty vieläkään antamaan tyydyttävää
vastausta. Mietinnön erityinen ansio on kuitenkin siinä, että Suomessa en-
                                                          
7 Selvitys perustuslakiuudistuksen toimeenpanosta. Oikeusministeriön työryhmämietintö
2002:7, 100.
8 Oikeusministeriö. Lainvalmisteluosaston julkaisu 4/1999. Säädöspolitiikka, 45.
9 Ibid.
73
simmäistä kertaa sääntelyn vaihtoehtoja konkretisoitiin ministeriökohtaisin
esimerkein.10
Kuten mainittua, pehmeän sääntelyn käyttö liittyy selkeästi lainsäädän-
nön määrällisiin vähentämistarpeisiin. Tämä on yleisesti hyväksytty käsitys
tavoitteesta, joka pehmeälle sääntelylle on asetettu. Erityisen pitkällä dere-
gulaatiotyö on Euroopan unionissa. Komissio kävi viime vuonna läpi par-
lamentissa ja neuvostossa jo käsittelyssä olevia ehdotuksia selvittääkseen,
vastaavatko ne paremman sääntelyn periaatteita. Tämän työn tuloksena 68
ehdotusta vedettiin pois käsittelystä. Komission suunnitelmat tulevaisuu-
delle ovat, jos mahdollista, vielä kunnianhimoisemmat: jatkossa ohjelman
on tarkoitus kattaa kolmasosa kaikista vireillä olevista, ennen vuotta 2004
esitetyistä ehdotuksista.11 Selvää kuitenkin on, että valmistelulistalta pois-
vedettyjen lainsäädäntöhankkeiden yhteiskuntapoliittinen tarpeellisuus ei
helpolla häviä. Yksi ratkaisu tällaisessa tilanteessa on siirtyminen pehmei-
den sääntelyinstrumenttien käyttöön.
Epäselvää onkin se, toteutuuko lainsäädännön määrällisen vähentämisen
tavoite vai päädytäänkö siihen paradoksaaliseen tilanteeseen, jossa säänte-
lyn määrää vähennettäessä sitä tosiasiallisesti lisätään. Tässä pehmeän
sääntelyn käsite on merkityksellinen. Eräs tutkimuksellinen jakolinja teh-
dyssä tutkimuksessa on vedetty siihen, nähdäänkö pehmeän sääntelyn to-
della korvaavan lainsäädäntöä eli siirtyykö sääntelyä lainsäädännön ulko-
puolelle vai syntyykö pehmeää sääntelyä muun lainsäädännön oheen. Ai-
noastaan ensimmäisessä tapauksessa lainsäädännön määrä vähenee. Koko-
naissääntelyn (pehmeä sääntely+lainsäädäntö) määrä väistämättä tietenkin
kasvaa.
Itse näkisin tässä vaiheessa, että pehmeää sääntelyä syntyy ennen kaik-
kea muun lainsäädännön oheen. Erilaisten epävirallisten koodistojen ja
normistojen määrä kasvaa koko ajan, mutta samalla esimerkiksi lakien tai
valmisteluvaiheessa ehdotusten korvaaminen vaikkapa suosituksilla on
harvinaisempaa. Tästä vaikuttaa olevan kysymys myös eurooppalaisella
tasolla, sillä Senden huomauttaa, että pehmeää sääntelyä, erityisesti suosi-
tuksia, syntyy nimenomaan alueilla, joilla sitä tarvitaan tukemaan jo voi-
massaolevaa lainsäädännöllistä tai itsesääntelevää ainesta.12 Ollaan sään-
telyn määrän lisääntymisestä mitä mieltä tahansa, voidaan perustellusti
kuitenkin todeta, ettei kysymystä pehmeän sääntelyn rajapinnasta suhteessa
                                                          
10 Kehittämisryhmän mietintö, 184.
11 Komission lainsäädäntö- ja työohjelma vuodelle 2006. E-kirjelmä. VNEUS2005-
01034. 11.11.2005, 13.
12 Senden, Linda, Soft Law, Self-Regulation and Co-Regulation in European Law: Where
Do They Meet?, vol 9.1 ELECTRONIC JOURNAL OF COMPARATIVE LAW (Janu-
ary 2005), <http://www.ejcl.org/91/art91-3.html>, 25.
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lainsäädäntöön voida ohittaa. Pehmeää sääntelyä syntyy runsaasti lainsää-
dännön rinnalle ja sen sisälle. Tällöin erityisesti juristia kiinnostaa se, mitä
pehmeä sääntely pitää sisällään ja miten pehmeä sääntely saadaan käsit-
teellisesti haltuun.
3 Pehmeän sääntelyn työmääritelmiä
Pehmeään sääntelyyn viitataan useissa yhteyksissä jäännöskäsitteenä, jol-
loin siihen lukeutuu kaikki se sääntely, joka ei ole kovaa sääntelyä (hard
law) tai on sellaiseksi hankala luokitella.13 Tyypillisimpiä esimerkkejä ovat
erilaiset (toiminta)suositukset ja elinkeinoelämän itsesääntely. Erityisesti
lainvalmistelun laadun parantamista ja sääntelyn tulevaisuutta pohtineissa
työryhmissä ei kuitenkaan puhuta pehmeästä sääntelystä vaan lainsäädän-
nön vaihtoehdoista. Vaihtoehtojen jaottelua on jatkettu jakamalla vaihto-
ehdot aitoihin, oikeusjärjestelmän ulkopuolisiin malleihin (kuten juuri it-
sesääntely tai suostuttelu ja tiedottaminen) ja sisäisiin vaihtoehtoihin (esi-
merkiksi määräaikainen lainsäädäntö ja taloudelliset kannustimet).14 Jos
näiden kahden ryhmän välille halutaan luoda synteesi, pehmeän sääntelyn
voidaan ymmärtää sisältävän oikeusjärjestelmän ulkoiset vaihtoehdot,
mutta osin myös oikeusjärjestelmän sisäisiä vaihtoehtoja, kuten kehittämis-
ryhmän mietinnössä käytetyn esimerkin kuluttaja- ja ympäristökampan-
joista, joita käytetään ei-julkisten toimijoiden toimesta lain noudattamisen
tehostamiseksi, etenkin jos niihin sisältyy hyvien käytäntöjen kokoamis-
ta.15
Määrittelyt vaikuttavat laveudessaan käyttökelvottomilta. Oikeudellisen
toiminnan ja lakimieskunnan ammatinharjoittamisen eheyden kannalta on
tärkeä tunnistaa, milloin säännöt on pätevästi annettu ja voidaanko niiden
noudattamista vaatia.16 Se edellyttää formaalia luokittelua, mikä oikeustie-
teessä tarkoittaa sääntöjen oikeuslähdeopillista hierarkiaa. Tästä lähtökoh-
dasta huolimatta pehmeään sääntelyyn tulisi pystyä omaksumaan oikeus-
tieteessä harvinainen lähestymistapa. Pehmeän sääntelyn oikeustieteellises-
sä tutkimuksessa merkityksellistä kun ei ole asiakirjalle annettu nimi. Tä-
mänkin esityksen tarpeisiin on riittävää viitata Talan pehmeästä sääntelystä
esittämään määritelmään, jonka mukaan soft law’lla tarkoitetaan moninai-
                                                          
13 Ks. myös Klabbers, Jan, The Undesirability of Soft Law, Nordic Journal of Internatio-
nal Law 67: 381−391, 1998, 385.
14 Ks. näistä Tala, Jyrki, Lakien laadinta ja vaikutukset, Helsinki: Edita 2005, 18. Koo-
tusti ne löytyvät myös Kehittämistyöryhmän mietinnöstä 2005, 178.
15 Kehittämistyöryhmän mietintö, 179.
16 Tala 2005, 6.
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sia, oikeusohjeita muistuttavia normistojen joukkoja, jotka eivät kuitenkaan
ole osa lainsäädäntöä.17
Euroopan unionin peruskirja osoittaa hyvin luokitteluun sisältyvät on-
gelmat. Peruskirja hyväksyttiin alkujaan julistuksena, jonka oikeudellinen
painoarvo ei ollut huomattava. Kun Euroopan unionille valmisteltiin pe-
rustuslakia, otettiin unionin peruskirja osaksi tätä valtiosääntöoikeudellista
sopimusta. Unionin jäsenmaat pääsivät sopuun perustuslakisopimuksesta
18.6.2004 ja jäsenvaltioiden tulee se hyväksyä valtiosääntöjensä mukaises-
sa järjestyksessä. Sen ratifiointi on tosin epävarmaa, koska Ranskassa ja
Alankomaissa järjestetyissä kansanäänestyksissä perustuslain ratifiointi
hylättiin. Peruskirja ei siis ole tällä hetkellä voimassa olevaa oikeutta,
mutta nykyisessä muodossaankin se on osa poliittisesti painavaa asiakirjaa,
josta saattaa tulla sitovaa säädännäistä oikeutta.18 Erityisen merkittävää on
se, että peruskirjan määräykset voivat jo tässä vaiheessa konkretisoitua EY-
tuomioistuimen ratkaisuissa.
Näin huomataan se, ettei pehmeää sääntelyä voi ymmärtää ilman sen
tarkastelua osana muuta lainsäädäntöä ja oikeusjärjestystä. Pehmeän sään-
telyn merkitys jää eräänlaisen politiikkatyökalun ilmentymäksi, jos tehdys-
sä tutkimuksessa ei kyetä hahmottamaan sitä, millainen vaikutusmekanismi
pehmeällä sääntelyllä on lainsäädännön sisällä. Alla pehmeä sääntely on
jaoteltu neljään eri kategoriaan seuraten sitä, missä kohdin oikeusjärjes-
tystä pehmeä sääntely ilmenee.19
3.1 Täydentävä pehmeä sääntely
Tällainen pehmeän sääntelyn tyyppi on yleisin käytössä oleva soft law’n
malli. Se toteuttaa puhtaimmillaan vaihtoehtoisille sääntelymalleille suun-
nattuja odotuksia. Näihin kuuluu ensinnäkin se, että pehmeän sääntelyn
instrumenteilla tulisi voida reagoida nopeasti yhteiskunnassa syntyviin on-
gelmiin ja vastata taloudellisen ja teknisen kehityksen mukanaan tuomiin
odotuksiin. Toisaalta lainsäädännössä tulisi yhä enemmän pyrkiä väljään
                                                          
17 Mt., 9. Senden määrittelee soft law -instrumentin lähtien sen kyvystä velvoittaa:
”Rules of conduct that are laid down in instruments which have not been attributed le-
gally binding force as such but nevertheless may have certain indirect – legal effects and
that are aimed at and may produce practical effect.” Senden 2005, 23.
18 Tala 2005, 10.
19 Jaottelu on muokaten otettu käyttöön Helmken ja Levitskyn informaaleja instituutiota
politiikan tutkimuksessa käsittelevästä esityksestä. Helmke, Gretchen – Levitsky, Steven,
Informal Institutions and Comparative Politics: A Research Agenda, CAMBRIDGE




sääntelyyn, jossa määriteltäisiin ainoastaan lainsäädännön tavoitteet ja oi-
keusturvan vähimmäisvaatimukset ja jätettäisiin täsmennystä vaativat, esi-
merkiksi teknistä asiantuntemusta edellyttävät seikat täydennettäviksi mui-
den yhteiskuntatoimijoiden toimesta myöhemmin. Näin lainsäädäntöä voi-
taisiin karsia.
Edustava esimerkki tällaisesta täydentävästä pehmeästä sääntelystä on
Kansanterveyslaitoksen, Kuluttajaviraston ja kuluttaja-asiamiehen yhdessä
antama suositus ”Lapset ja elintarvikkeiden markkinointi”. Siinä todetaan
muun muassa, että mainonnassa ei saa luoda lapsille mielikuvaa siitä, että
ihmisarvoa, elämän laatua ja hyviä sosiaalisia suhteita voisi korvata tai
niitä voisi hankkia ruoalla. Mainontaa säännellään esimerkiksi laissa sopi-
mattomasta menettelystä elinkeinotoiminnassa (1061/1978) sekä kulutta-
jansuojalaissa (38/1978). Kuluttajansuojalaissa kielletään hyvän tavan
vastainen ja muu sopimaton markkinointi (2:1). Pykälä on kuitenkin muo-
toilultaan varsin väljä, jolloin annetun suosituksen voidaan katsoa toimivan
lakimääräisen tulkinnan täsmentäjänä.
Tällaisen sääntelytyypin taustalla näkyy parhaiten käsitys oikeudelli-
sesta sääntelystä instrumenttina, ja kuten Tala sen määrittelee, ”julkisen
päätöksentekijän käytettävissä olevana toimintavälineenä”.20 Suosituksessa
todetaankin, että markkinoinnin lainmukaisuuden arvioinnissa on otettava
huomioon ne vallitsevat kansanterveydelliset päämäärät, joita yhteiskun-
nassamme halutaan edistää. Instrumentalistisen käsitystavan heikkous on
kuitenkin siinä, että se häivyttää näkyvistä sen tosiseikan, että sääntelyllä
on myös muita yleisempiä tavoitteita ja lopputuloksia.21 Tällaisia tavoit-
teita ovat esimerkiksi yhteiskunnallinen vakaus ja tasa-arvo.
Toinen merkityksellinen seikka on se, että täydentävä pehmeä sääntely
saattaa jossain vaiheessa johtaa myös lainsäädäntötoimiin. Erityisesti jos
pehmeän sääntelyn syntyajankohtana on ollut kyse akuutista tilanteesta,
jolloin laki on koettu raskaaksi ja hitaaksi välineeksi reagoida, on todennä-
köistä, että pehmeä sääntelyinstrumentti korvautuu jossain vaiheessa lain-
säädännöllä. Lainsäädäntöä muutetaan niin, että osaksi sitä implementoi-
daan pehmeiden instrumenttien sisältämät tulkintasuositukset. Tutkimuk-
sellinen riski tällaisesta välineellisestä käsityksestä pehmeään sääntelyyn
on muodostunut siksi, että pehmeän sääntelyn ei ole ymmärretty tarvitse-
van oikeustieteellistä tutkimusta. Kun pehmeän sääntelyn on nähty olevan
ainoastaan tekninen lisä kovaan sääntelyyn, kuten eri ministeriöiden anta-
mat toimintaohjeet lain voimaantulon yhteydessä, ei oikeustieteelliselle
tutkimukselle ole ollut tarvetta.
                                                          
20 Tala 2005, 14.
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3.2 Sopeuttava pehmeä sääntely
Sopeuttava pehmeä sääntely varmistaa sen, että kovaa sääntelyä eri tilan-
teissa asianmukaisesti noudatetaan. Se on läheisesti sukua edellä käsitel-
lylle täydentävälle pehmeälle sääntelylle, vaikka se toimii suhteessa ko-
vaan sääntelyyn aktiivisemmin. Iskulauseenomaisesti tällaisen sääntelyn
voidaan nähdä rikkovan lain henkeä, joskaan ei sen kirjainta. Esimerkiksi
voidaan nostaa kaksi samantyyppistä tapausta; toinen Suomesta ja toinen
Euroopan unionin toiminnasta. Jälkimmäinen tiedotti vastikään ryhtyvänsä
julkaisemaan mustaa listaa vaarallisista lentoyhtiöistä. Listattujen yhtiöiden
koneet eivät saa laskeutua yhdellekään unionin 25 jäsenmaan lentokentäs-
tä. Mustaa listaa julkaistaan muun muassa internetissä; se on nähtävissä
lentokentillä ja lippujen myyntipisteissä. Kiintoisaa on se, että jos lipun
ostamisen jälkeen kyseinen lentoyhtiö lisätään mustalle listalle, on mat-
kustajalle korvattava matka vaihtoehtoisella, kunnollisella lentoyhtiöllä.
Suomalainen tapaus on hämmästyttävän samankaltainen. Kuluttajavali-
tuslautakunta, joka antaa kuluttajien aloitteesta ratkaisusuosituksia kulut-
tajan ja elinkeinonharjoittajan välisessä kiistassa, päätyi 1970-luvun lopulla
käyttämään julkisuutta samalla tavoin hyväkseen. Lautakunta julkaisi päi-
välehdissä ”mustaa listaa” elinkeinonharjoittajista, jotka eivät noudattaneet
saamaansa ratkaisusuositusta. Eräs listalle päätynyt liikkeenharjoittaja vei
asian korkeimpaan oikeuteen, jossa hän vaati vahingonkorvausta liikevaih-
don vähenemisestä. Korkein oikeus totesi ratkaisussaan 1995:111, että
lautakunta oli toiminut vastoin sille laissa määriteltyä tehtävää toimia rat-
kaisusuositusten antajana ja kielsi lautakuntaa jatkamasta listojen julkista-
mista. Mustaa listaa on julkaissut siitä lähtien Kuluttajavirasto omilla inter-
net-sivuillaan.22
Tähän pehmeän sääntelyn tyyppiin liittyy kannustin noudattaa kovaa
sääntelyä.23 Kyse ei liene pelkästään kielteisestä julkisuudesta tai taloudel-
lisen menetyksen pelosta. Sopeuttavan pehmeän sääntelyn tyyppi viestii
asianomaiselle alalle lainsäädäntötoimien uhkasta. Sopeuttavan sääntelyn
erityinen ongelma on toimeenpano, mikä piirre näkyy erityisen hyvin len-
toyhtiötapauksesta. Matkustajalle on unionin ”suosituksen” mukaan kor-
vattava matka vaihtoehtoisella, kunnollisella lentoyhtiöllä, jos lentoyhtiö
on lisätty mustalle listalle ostotapahtuman jälkeen. Kenen toimesta tämä
tapahtuu? Kuka vastaa vaihdosta viime kädessä, jos lentoyhtiö kieltäytyy
                                                                                                                                                             
21 Mt., 16.
22 Ks. tapauksesta tarkemmin Viitanen, Klaus, Lautakuntamenettely kuluttajariitojen
ratkaisukeinona, Helsinki: Suomalainen Lakimiesyhdistys 2003, 469.
23 Informaalin järjestelmän tästä kehityspiirteestä huomauttavat myös Helmke – Levitsky
2004, 3.
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vaihdosta? Voiko listalle joutunut lentoyhtiö vaatia vahingonkorvausta lii-
kevaihdon laskusta? Tilanne on sikälikin kiinnostava, että kyseeseen tulisi
todennäköisesti ns. kolmas valtio eli unionin ulkopuolinen maa.
3.3 Kilpaileva pehmeä sääntely
Konkurssiasiain neuvottelukunta on oikeusministeriön alainen hallinnolli-
nen yhdeksänhenkinen elin, joka koostuu konkurssiasioiden intressiryh-
mistä: yksityis- ja julkisoikeudellisista velkojatahoista, pesänhoitajina toi-
mivista asianajajista, elinkeinonharjoittajista, oikeus- ja työministeriön se-
kä tuomioistuinten edustajista. Vuosien 1995−2005 aikana neuvottelukunta
on antanut 30 suositusta, joita noudatetaan pesänhoitajien toiminnassa var-
sin vakiintuneesti. Osa suosituksista koskee praktisia konkurssipesän sel-
vittämiseen liittyviä käytänteitä, mutta neuvottelukunta on toimintansa ai-
kana antanut myös eräitä suosituksia, joiden sisältö kuuluisi asiallisesti
eduskunnan lainsäädäntövallan piiriin.
Suositusten katsotaan heijastelevan hyvää pesänhoitotapaa, jona pide-
tään pesänhoitajien rutiineissa ilmenevää ’hyvää pesänhoitajajärkeä’. Hal-
lituksen esityksessä laiksi konkurssipesien hallinnon valvonnasta todetaan,
että ”käytännössä on siten muotoutunut tiettyjä osin vakiintuneitakin toi-
mintatapoja, jotka perustuvat käsitykseen siitä, miten huolellisen ja hyvän
pesänhoitajan tulee menetellä”.24 Tätä hyvää pesänhoitotapaa neuvottelu-
kunnan tulee seurata. Neuvottelukunta kuitenkin luo toiminnallaan itse hy-
vää pesänhoitotapaa. Konkurssisäännön aikana esimerkiksi neuvottelu-
kunta vakiinnutti suosituksella pesänhoitajan vuosittaisen selontekovelvol-
lisuuden pesän hallinnosta, mikä velvollisuus lisättiin vasta myöhemmin
lakiin. Tällaisella toiminnalla hallinnollinen neuvottelukunta haastaa edus-
kunnalle perustuslaissa taatun lainsäädäntövallan suvereenisuuden.25
Tällainen pehmeä sääntely on riippuvainen kovan sääntelyn muutoksis-
ta. Tämä ei kuitenkaan tarkoita sitä, että jos lainsäädäntöä uudistetaan,
pehmeä sääntely häviäisi vastaavilta osin. Mekanismi ei toimi tuhoavasti:
lainsäädäntöä uudistettaessa myös pehmeä sääntely uudistuu. Esimerkiksi
konkurssiasiain neuvottelukunta oli korvannut silloisesta 15 olemassa ole-
vasta suosituksesta kaikki vuoden kuluessa konkurssilain kokonaisuudis-
tuksesta.
                                                          
24 HE 249/1994, 12.
25 Korkea-aho, Emilia, Konkurssi, itsesääntely ja konkurssiasiain neuvottelukunta, Hel-
sinki: COMI 2005, 49.
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3.4 Korvaava pehmeä sääntely
Tällaista sääntelyä syntyy harvemmin korvaamaan voimassa olevaa, mutta
yhteiskunnallisen kehityksen myötä vanhentunutta sääntelyä. Tällaisia
siirtymätilanteita voi toki syntyä, mutta ne eivät ole nähdäkseni merkittä-
viä. Korvaavalla pehmeällä sääntelyllä korvataan kovan sääntelyn puutetta.
Esimerkki alasta, jolta tällaista korvaavaa sääntelyä löytyy, on lääkintäoi-
keus. Lääketiedettä ja lääketieteellistä tutkimusta säänneltiin vuosikymme-
niä kansainvälisillä pehmeillä normistoilla ennen kansainvälisen ja kansal-
lisen lainsäädännön antamista. Korvaavalle pehmeälle sääntelylle, kuten
juuri lääkintäoikeudelliselle soft law’lle, on leimallista teknisen kehityksen
ja asiantuntemuksen korostunut merkitys sekä muutoksen vauhti.26 Joilta-
kin osin korvaavan pehmeän sääntelyn alle voidaan lukea esimerkiksi jour-
nalistinen soft law, mikä osoittaa, että korvaavaa pehmeää sääntelyä syntyy
myös aloille, joilla moraalisten ja eettisten punnintatilanteiden esiintulo on
todennäköistä.
Tällainen sääntely on erittäin riippuvaista kovan sääntelyn muutoksista.
Osa jo annetusta materiaalista häviää kun lainsäädäntöä tai muuta sitovaa
materiaalia annetaan; pehmeä sääntely korvautuu annetulla kovalla sään-
telyllä. Osa menettää merkitystään päätöksenteon välittömänä lähteenä,
mutta sillä saattaa silti olla jatkossa merkitystä päätöksenteon tausta- ja
tulkinta-aineistona.27
3.5 Oikeudenalan valmius hyödyntää pehmeää lakia
Yllä esitetyt kategorisoinnit eivät voi kattaa kaikentyyppisiä pehmeän
sääntelyn instrumentteja; määrittelyt väistämättä kohtaavat tulkinnalliset
rajansa. Kiinnostava rajailmiö on esimerkiksi tietoverkoissa tapahtuva rii-
danratkaisu (online dispute resolution, ODR). Osin tämän internetin kehi-
tyksen sekä vaihtoehtoisen riidanratkaisun suosion kasvun myötä syntynyt
ilmiö ja sitä koskevat kansainväliset suositukset ja standardit voitaisiin
luokitella lääkintäoikeudellisen soft law’n tavoin osaksi korvaavaa peh-
meää sääntelyä. Online-ympäristössä tapahtuvaa riidanratkaisua koskeva
pehmeä sääntely eroaa kuitenkin esimerkiksi lääkintäoikeudellisesta soft
law’sta siinä, että virallisen yhteiskunnan taholta ODR:n sääntelyn ei nähdä
korvaavan mitään; tietoverkoissa tapahtuvalle riidanratkaisulle ei muodol-
                                                          
26 Lötjönen, Salla, Lääketieteellinen tutkimus ihmisillä. Oikeudellisia ja eettisiä näkö-
kulmia ruumiilliseen koskemattomuuteen puuttumisesta lääketieteellisessä tutkimukses-
sa, Helsinki: Helsingin yliopiston oikeustieteellinen tiedekunta 2004, 67.
27 Mt., 70.
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lisesti nähdä tarvetta. Kyse ei ole toisaalta siitäkään, etteikö julkinen valta
haluaisi aluetta säännellä. Lainsäädännön synty on kuitenkin harvinaisen
epätodennäköistä vähiten siitä syystä, että alalla vastustetaan valtiollista
väliintuloa voimakkaasti.28
Kategorisoinnista käy ilmi kuitenkin eräs mielekkäältä vaikuttava seik-
ka. Pehmeä sääntely on silmiinpistävästi eri kehitysvaiheissaan ja sijoittuu
täten eri kategorioihin riippuen siitä, miten ajantasaisia ja vakiintuneita
oikeudenalan perusteita koskeva lainsäädäntö tai oikeudenalan yleiset opit
ovat. Jos oikeudenalan perinteet ovat pitkät, ja vakiintunutta tulkintakäy-
täntöä, oikeuskirjallisuutta ja lainsäädäntöä on runsaasti, pehmeä sääntely
kilpailee kovan sääntelyn kanssa. Konkurssioikeus on esimerkki sillä ta-
voin vakaasti ja ennustettavasti kehittyvästä oikeudenalasta, että pehmeä
oikeusmateriaali on suhteessa lainsäädäntöön haastajan asemassa. Tästä
alisteisuudesta ei tosin voi päätellä juuri mitään käytännön päätöksenteosta.
Kilpaileva pehmeä sääntely on nimittäin poikkeustapaus siinä mielessä,
että siihen kuuluvan sääntelyn oikeuslähdeopillinen asema päätöksenteossa
on erittäin huonosti ennakoitavissa. Vaikuttaakin siltä, että tällaisen sään-
telyn sitovuus käytännön päätöksenteossa kiinnittyy esimerkiksi alaa val-
vovien viranomaisten toimivaltuuksiin ja korostuu tätä kautta huomatta-
vasti lainsoveltajien päätöksenteon lähteenä.29
Tilanne on toinen mainonnan sääntelyn suhteen, jossa tosin on olemassa
laki sopimattomasta menettelystä elinkeinotoiminnassa tai kuluttajan-
suojalaki, mutta säänneltävä ala kehittyy niin nopeasti, että suosituksille ja
eettisille normistoille on tilaus ajankohtaisten ongelmien esiin nostamises-
sa. Toisaalta mainontaa koskeva muu oikeudellinen materiaali, kuten oi-
keuskirjallisuus ja -käytäntö ovat niin kattavia ja luovat alan yleisiä oppeja,
että pehmeän sääntelyn merkitys päätöksenteossa lienee kuitenkin pitkälti
marginaalinen.30 Kuluttajaviraston antamaan suositukseen lapsille suunna-
tusta elintarvikemarkkinoinnista ei todennäköisesti viitattaisi päätöksen-
teon normipremissinä. Täydentävän pehmeän sääntelyn ollessa kyseessä
päätöksenteossa onkin usein riittävää viitata lainsäädännön yleislausekkee-
seen kuten hyvän tavan vastaisen markkinoinnin kieltoon. Merkityksellinen
suositus saattaisi tosin olla Keskuskauppakamarin yhteydessä toimivan
Mainonnan eettisen neuvoston toiminnassa, joka ei ota kantaa siihen, onko
                                                          
28 Schultz, Thomas, An Essay on the Role of Government for ODR. Theoretical consid-
erations about the future of ODR. (2003) August. ADROnline Monthly, 1−12.
29 Olen katsonut, että johtuen neuvottelukunnan organisatorisesta kiinteydestä alaa val-
vovan konkurssiasiamiehen kanssa, konkurssiasiain neuvottelukunnan suosituksia nou-
datetaan vakiintuneesti pesänhoitajien keskuudessa. Ks. Korkea-aho 2005, 163.
30 Ei olekaan ihme, että ”Lapset ja elintarvikkeiden markkinointi” -suosituksessa viitat-
tiin useaan kymmeneen Markkinatuomioistuimen ja kuluttaja-asiamiehen antamaan rat-
kaisuun.
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mainonta lain vastaista. Neuvosto antaa lausuntoja siitä, onko mainonta
eettisesti hyväksyttävää.
Toisaalta taas esimerkiksi lääkintäoikeudellinen pehmeä sääntely tulee
pitkään olemaan merkityksellistä alan päätöksenteossa joko siitä syystä,
että lääkintäoikeuden yleisten oppien kehitys on alkuvaiheessaan tai siitä,
ettei muuta materiaalia yksinkertaisesti ole olemassa. Maksimaalinen ja
näkyvin hyöty pehmeästä sääntelystä saadaan juuri tällöin kun muuta mate-
riaalia ei ole. Riski on tietysti olemassa, että pehmeän sääntelyn instru-
mentit ovat eräänlaisen ensiaputyökalun asemassa ja ne väistyvät ajan ku-
luessa. Huomattava kuitenkin on, että ne ovat todennäköisin inspiraation
lähde kun alan yleisiä oppeja luodaan, ja ne muodostuvat tällöin osaksi
oikeudenalan syvärakennetta huolimatta pehmeiden sääntelyinstrumenttien
tosiasiallisesta siirtymisestä alan oikeushistoriaan.
4 Pehmeä sääntely tutkimuksen haasteena
Kansainvälisen pehmeän sääntelyn tutkimuksen lähtökohta on usein sään-
telyteoreettinen. Alan laaja peruskirjallisuus vyöryttää esimerkkejä uudel-
leennimetyistä sääntelyn mallityypeistä. Suomessakin tunnettu esimerkki
on esimerkiksi responsiivinen sääntely.31 Lukuisista teoreettista malleista
huolimatta kirjallisuudessa tosin harvemmin annetaan konkreettisia esi-
merkkejä siitä, mitä nämä vaihtoehdot voisivat käytännössä tarkoittaa.
Suomessa taas niin perinteisempi lainsäädäntötutkimus kuin sääntelyteo-
reettinen tutkimus ovat olleet viime vuosiin asti vähäisiä. Suomalainen ke-
hitys ei nyt liikkeelle lähtiessään ole kuitenkaan seurannut ulkomaisia esi-
kuviaan; suomalainen tutkimus on leimallisesti oikeuslähdeopillista. Tehty
tutkimus on pyrkinyt vastaamaan kysymykseen siitä, miten pehmeä sään-
tely toimii osana päätöksenteon normiperustaa.32
Uuden ilmiön luomassa tutkimustyhjiössä, kummankin tyypin tutkimus
on tarpeen. Niitä tulisi kuitenkin täydentää käytännön tarpeita palvelevalla
tutkimustiedon tuottamisella. Lainsäädännön vaihtoehtojen tutkimus kun
on puutteellista ilman empiiristä selvitystä. Tarve tällaiselle tutkimukselle
näkyy erityisesti lainvalmistelun alkuvaiheessa kun harkitaan oikeussään-
telyyn turvautumista. Valtioneuvoston kanslian kehittämisryhmän mietin-
nössä ehdotetaankin pilottihankkeiden käynnistämistä.33 Mietinnössä esi-
                                                          
31 Ayres, Ian – Braithwaite, John, Responsive Regulation: Transcending the Deregula-
tion Debate, Oxford: Oxford University Press 1992.
32 Ks. esimerkiksi Määttä, Tapio, Soft law kansallisen oikeuden oikeuslähteenä. Tutkimus
oikeudellisen ratkaisun normipremissin muodostamisen perusteista ympäristöoikeudes-
sa, Oikeustiede-Jurisprudentia XXXVIII:2005, 337−460.
33 Kehittämisryhmän mietintö 2005, 183.
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tetyn näkemyksen mukaan empiirinen tutkimus on tarpeellista toteuttaa
osana konkreettista säädöshanketta, jonka kuluessa sääntelyn vaihtoehtojen
valintaa voitaisiin tarkkailla. Saatua kuvaa tulisi täydentää seurantatutki-
muksella, jonka avulla tehdyn ratkaisun onnistumista voitaisiin systemaat-
tisesti arvioida. Empiiristä tutkimusta tarvittaisiin myös pehmeästä säänte-
lystä osana päätöksentekoa. Tällaisen tutkimuksen tekeminen erityisesti
tuomioistuinten päätöksenteosta on erittäin haastavaa, sillä tuomioistuimet
harvoin punnitsevat näkyvästi pehmeän sääntelyn instrumenttien painoar-
voa päätöstensä perusteluissa. Esimerkiksi Määttä tyytyy vain toteamaan
laajassa artikkelissaan, että ympäristöoikeudellisessa päätöksenteossa soft
law’lla näyttää olevan heikosti velvoittavan oikeuslähteen asema.34
Empiirisen tutkimuksen ohella vaihtoehtoisten ohjausjärjestelmien tut-
kimus edellyttää teoreettisten tarkastelumallien kehittämistä. Jos resursseja
suunnataan kehittämisryhmän mietinnössä annetun suosituksen mukaisesti
ainoastaan pragmaattisluonteiseksi kuvaillun tutkimuksen tarpeisiin, on
vaara, että konkreettisten säädöshankkeiden yhteydessä todetaan lakoni-
sesti vain, että sääntelyn vaihtoehtoja on arvioitu. Kuten mainittua, teoreet-
tista tutkimusta on kansainvälisesti tehty pitkään. Miksi tällaista tutkimusta
tulisi tehdä myös Suomessa, eikö tarjolla olevia kansainvälisiä teoreettisia
malleja voisi soveltaa sellaisenaan? Pehmeää sääntelyä on pidetty hajaan-
tuneen, jopa pirstaloituneen yhteiskunnan tuotoksena. Hajaantuminen (de-
centring) viittaa siihen, että valtio tai muu virallinen taho ei ole määrääväs-
sä asemassa sääntelyn luomisessa, täytäntöönpanossa tai vahvistamisessa.35
Tällä toteamuksella on merkittävät rajoituksensa.
Skandinaavinen ja mannereurooppalainen pehmeä sääntely, puhumatta-
kaan common law -maissa syntyvästä pehmeästä sääntelystä, poikkeavat
perustavalla tavalla toisistaan. Pohjoismaissa valtion rooli on ollut hyvin-
vointivaltioideologialle uskollisena varsin merkittävä. Lainsäädännöllä on
perinteisesti ollut erittäin keskeinen asema suomalaisen yhteiskunnan ke-
hittämisessä. Lainsäädäntökulttuuria pidetään eurooppalaisittain edelleen
hyvin legalistisena. Näin myös pohjoismainen pehmeä sääntely on hyvin
valtiolähtöistä, toisin kuin esimerkiksi anglosaksinen pehmeä sääntely.
Heikon valtion perinteestä johtuu, että myös esimerkiksi englantilainen
epävirallinen sääntely on ollut leimallisesti yksityistä. Suomessa taas voisi
puhua jopa valtiollisesta soft law’sta: niin vaikea on keksiä kotimaista esi-
merkkiä ’puhtaasta’ itsesääntelystä. Tästä syystä pohjoismainen pehmeä
sääntely vaatii räätälöityä tutkimusta.
                                                          
34 Määttä 2005, 384.
35 Kingsford Smith, Dimity, Beyond the Rule of Law? Decentered Regulation in Online
Investing, Law and Policy, Vol. 26, Nos. 3 & 4, July & October 2004, 444.
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Myös elinkeinoelämän tai muiden yksityisten tahojen asettamat pehmeät
normit, suositukset ja standardit muistuttavat entistä useammin ominai-
suuksiltaan julkisyhteisöjen asettamia normeja. Yhä useammin näitä nor-
meja asetetaan myös yhteistyössä julkiseksi tahoksi luokiteltavan toiminta-
kumppanin kanssa. Tilanne ei ole tietenkään poikkeukseton. Edellä mai-
nittu kansainvälinen ODR-sääntely on esimerkki ’aidosta’ itsesääntelystä.
Kysymys saattaa olla myös siitä, että ala on kehittynyt virallisen yhteis-
kunnan ulkopuolella, globaalisti, kiinnittymättä mihinkään vakiintuneisiin
rakenteisiin eikä varsinkaan kansallisvaltion ole helppoa saada alaa hal-
tuunsa. Alalla halutaan myös pitää sääntely mahdollisimman pitkälle alan
omissa käsissä.
Muutamia poikkeuksia lukuun ottamatta pehmeä sääntely on kuitenkin
pitkälti viranomaispohjaista, puolivirallista. Kehittyvän pehmeän sääntelyn
kiintoisin ja – näin näkisin – tutkimuksellisesti haastavin ja hedelmällisin
kehityspiirre on nimenomaan valtion roolin tarkastelu osana pehmeän
sääntelyn ’lainsäädäntö’prosessia. Näin päästäisiin myös tarkastelemaan
aidon itsesääntelyn eli sääntelyn, joka ei perustu lakiin tai viranomaisen
myötävaikutukseen, rakentumista. Kyse ei ole pelkästään kotimaisen tie-
dontarpeen tyydyttämisestä, tutkimukselle on myös eurooppalainen tilaus.
Pehmeän sääntelyn uskaltaa ennustaa räjähdysmäisesti kasvavan unionin
alueella tulevana vuosina. Näinä vuosina ratkaistaan myös se, onko eu-
rooppalainen pehmeä sääntely anglosaksista vai pohjoismaista.
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